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Velferd og migrasjon

Kapittel 1

Kapittel 1
Perspektiv og sammendrag

1.1 Perspektiv

Innvandring har bdade onskelige og uheldige virk-
ninger sett i et velferdsstatlig perspektiv. Konsekven-
sene av migrasjon for velferdsmodellens utvikling er
avhengig av hvem som kommer, hvilke ressurser de
bringer med seg, og i hvilken grad de integreres i
norsk arbeids- og samfunnsliv. Kombinasjonen av
en aldrende befolkning og lav sysselsetting i betyde-
lige befolkningsgrupper kan wutfordre modellens
beerekraft pa sikt.

Den norske velferdsmodellen str overfor seer-
skilte utfordringer nar det gjelder migrasjon.
Modellen er avhengig av hey yrkesdeltakelse og
en relativ lik inntektsfordeling for & opprettholde
et sjenerosst og universelt velferdstilbud. Samtidig
kan en sammenpresset lennsstruktur gi heye ter-
skler inn i arbeidslivet, og godt utbygde velferds-
ordninger kan svekke insentivene til 4 ta betalt
arbeid. Bade innvandring og utvandring pavirker
velferdsmodellens berekraft og virkemaéte, og
okte kostnader ved & finansiere modellen kan pa
sikt utfordre befolkningens oppslutning om forde-
ling og sjenerese ordninger.

Med et hoyt velstandsnivi og en sterk skono-
mi er Norge et attraktivt innvandringsland. Inn-
vandring representerer en mulighet for norsk
skonomi ved & bidra til & eke arbeidsstyrken, tilfo-
re kompetanse som det er knapphet pa innenlands
og ved & styrke fleksibiliteten gjennom ekt
arbeidskraftsmobilitet over landegrensene. Apnin-
ger for vandring mellom land er ogsa av betyd-
ning for den enkelte, som kan flytte til de omrade-
ne hvor de kan realisere sine evner pa en best
mulig mate, og for arbeidsgivere, som far tilgang
til & rekruttere arbeidskraft internasjonalt.

Det er samtidig nedvendig a serge for at nye
samfunnsmedlemmer bidrar til & realisere denne
muligheten ved 4 komme i arbeid og sta i arbeid,
pa linje med majoritetshbefolkningen si langt det
er mulig. Norge star overfor fire hovedutfordrin-
ger i denne sammenheng: 1) Enkelte grupper
flyktninger og familiegjenforente har et vanskelig

utgangspunkt for deltakelse i norsk arbeidsliv.
Mange av disse vil ha behov for omfattende kvali-
fiseringstilbud og evrig oppfelging. 2) Den store
arbeids- og tjenesteinnvandringen fra EJS stiller
nye krav til myndighetene og partene i arbeidsli-
vet for & opprettholde et ordnet arbeidsliv. 3) Seer-
lig reiser migrasjonen innad i EJS nye problem-
stillinger rundt velferdsytelser eksportabilitet.
E@S-innvandrere opparbeider seg raskt tilgang til
norske velferdsgoder, og opparbeidede rettighe-
ter kan eksporteres til andre EJS-land. 4) Okt
migrasjon stiller offentlig administrasjon overfor
nye og mer krevende oppgaver bade nar det gjel-
der oppfelging, service og kontroll.

Utredningen har som maél & gke kunnskapsni-
vaet om hvordan den norske velferdsmodellen
fungerer i en tid med okt ut- og innvandring, &
identifisere mekanismer som gjor seg gjeldende i
samspillet mellom arbeidsliv og velferd i lys av
denne utviklingen, samt & foresld en retning for
politikken framover og noen strategier for  takle
utfordringene. Utvalget har analysert tre hovedte-
maer 1 oppdraget; barekraft, treffsikkerhet og
oppslutning, og har vurdert felgende politikkom-
rader som serlig relevante i denne sammenheng;
innvandringspolitikk, velferdspolitikk og arbeids-
livs- og integreringspolitikk. Handlingsrommet i
innvandringspolitikken blir vurdert som lite, og
utvalget har folgelig lagt sterst vekt pa samspillet
mellom de to andre politikkomradene.

Mange av de sentrale problemstillingene i
utredningen berorer arbeidslivs- og velferdspoli-
tikken generelt. Lav sysselsetting og en gkende
andel pa offentlige overforinger er utfordringer
ogsa i deler av befolkningen uten innvandrerbak-
grunn. Utvalget har skullet analysere inn- og
utvandringstematikken uten 4 ga for dypt inn i
baerekrafts- og treffsikkerhetsproblemer mer all-
ment, det vil si den norske velferdsmodellen som
sadan. Samtidig gjer den universelle utformingen
av det norske arbeids- og velferdsregimet at de
fleste tiltakene som pavirker innvandreres levekar
og arbeidsmarkedsdeltakelse ogsa omfatter majo-
ritetsbefolkningen. Det har felgelig i noen grad
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veert nedvendig ogsa & analysere mer generelle
sider ved den norske velferds- og arbeidslivsmo-
dellen.

Analysene av migrasjon og velferd peker alt i
alt i retning av virkemidler som passer godt inn i
pagaende, generelle reformprosesser i den nor-
ske modellen. Satsing pa bedret utdanning, yrkes-
rettet kvalifisering, aktivisering, gradering av ytel-
ser, inkluderende arbeidsliv samt forsvar av heye
standarder og en jevn inntektsfordeling i arbeids-
livet, er alle viktige komponenter enten det er
snakk om innvandrere eller befolkningen gene-
relt. Men enkelte av virkemidlene vil i et innvan-
drer- og utvandrerperspektiv ha noen tilleggsbe-
grunnelser og kreve noen serskilte tilpasninger.

Migrasjon og globalisering

«Jkt migrasjon og internasjonal mobilitet — kon-
sekvenser for velferdsmodellen» er overskriften
pa utvalgets mandat. Okt internasjonal mobilitet —
menneskelige forflytninger over landegrenser —
er en del av mer generelle globaliserings- eller
internasjonaliseringsprosesser. Globalisering er
ikke noe nytt fenomen, men de senere tiars poli-
tiske og teknologiske utvikling har fert til en ras-
kere utveksling av varer, goder, service, informa-
sjon, ideer og mennesker pa tvers av verdensde-
ler. Utvalget har fatt i oppdrag 4 analysere den
norske velferdsmodellens barekraft i lys av én
viktig dimensjon ved globaliseringen, nemlig
internasjonal migrasjon. En viktig side ved den
ujevne utviklingen pa global basis er gkt mobilitet.
Pa tross av store hindre bade pa ut- og innreisesi-
den, flytter og flykter stadig flere mennesker mel-
lom regioner og mellom land. Den internasjonale
migrasjonsorganisasjonen (IMO) anslar at om lag
214 millioner mennesker, eller vel 3 pst. av ver-
dens befolkning, var bosatt i et annet land enn de
var fodt i ved inngangen til 2010. Det betyr at ved
begynnelsen av det 21. arhundret bererer migra-
sjon livene til flere mennesker enn noensinne tidli-
gere i historien. Internasjonal migrasjon pavirker
de involverte landene, ofte pa gjennomgripende
mater. I dag reiser det migranter ut og inn av de
fleste land i verden, noe som i stigende grad gjor
det vanskelig & opprettholde det tradisjonelle skil-
let mellom opphavsland, transittland og destina-
sjonsland. Mange stater tilherer na alle tre katego-
rier samtidig. Migrantene selv kan ogsa tilhere
ulike kategorier over tid. En utvandrer blir til en
innvandrer, som igjen kan gjenutvandre pa et
senere stadium. En av de viktigste sidene ved glo-
balisering, er at land blir mer avhengige av hver-
andre — gkonomisk og politisk, og at mennesker
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som flytter bidrar til mer sammensatte tilknytnin-
ger pa tvers av landegrenser og kulturer. Norge
har siden 1970-tallet i stigende grad blitt berert av
denne internasjonale mobiliteten.

Blant «globaliseringens rammebetingelser»
rager EU heyt i norsk sammenheng. Europeisk
integrasjon pavirker den norske velferdsmodel-
len dels indirekte ved a péavirke norsk skonomi og
sysselsetting, og herav evnen til 4 finansiere vel-
ferdsstaten. Mer direkte blir Norge berort gjen-
nom okt migrasjon fra og til EU. Dessuten innvir-
ker EU i sterk grad — gjennom E@S-avtalen — pa
norsk handlefrihet i velferdspolitikken, bl.a. gjen-
nom koordineringsreglene.

For et lite land som Norge, med en relativt
apen ekonomi, har globalisering eller internasjo-
nalisering betydd mye for landets vekst og utvik-
ling gjennom nyere historie. Samhandel har gitt
muligheter for 4 utnytte nasjonale fortrinn, og
utveksling av varer, ideer og kunnskap har veert,
og er stadig, avgjerende for norsk ekonomi og
samfunn. Samtidig innebeerer sterkere integrasjo-
nen i verdensekonomien nye typer press, skjerpet
konkurranse og nye krav til omstilling.

Norge har generelt et godt utgangspunkt for &
Klare seg bra i det nye globale bildet. @konomien
er blant de sterkeste i Europa, med lav inflasjon,
hoy sysselsetting — ogsd blant innvandrere, i et
komparativt perspektiv — og et betydelig over-
skudd i de offentlige finansene. Globalisering
innebaerer at kravene til utdanning, forskning, inn-
ovasjon og infrastruktur eker, samtidig som finan-
sieringsgrunnlaget kan svekkes. Internasjonalise-
ring kan bety problemer med a opprettholde (og
oke) nivaet pa skatter og avgifter nar bedrifter,
kapital og arbeidskraft har bedre muligheter til &
flytte utenlands. Denne situasjonen forsterkes ved
de demografiske utsiktene i totalbefolkningen,
ettersom en heyere andel eldre betyr gkte utgifter
til pensjoner og helse- og omsorgstjenester, samti-
dig som dette skal finansieres av en stadig mindre
andel av befolkningen.

Kombinasjonen av internasjonalisering og
demografiske endringer innebzerer derfor store
utfordringer for norsk ekonomi og velferd i arene
som kommer. Begge forhold framstar som kjens-
gjerninger Norge ikke kan velge seg bort fra. Nar
det gjelder internasjonalisering, stir vi overfor et
fenomen som bdde beriker og begrenser den nor-
ske modellen. Internasjonal migrasjon, som er
vart anliggende, rommer den samme dobbelthe-
ten. Samtidig framstar migrasjon, og da serlig
innvandring, som et fenomen som i sterre grad lar
seg styre enn globalisering og demografi.
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Migrasjon er et sentralt element ved bade
internasjonalisering og demografi, og kan pavirke
begge dimensjoner bade positivt og negativt.
Migrasjon, som et iboende element i globaliserin-
gen, kan bidra positivt til utvikling av ideer, erfa-
ringer og kommunikasjon, men kan skape proble-
mer for land og regioner nar det gjelder kontroll
med «medlemskap» i velferdsstaten, og med tilde-
ling av knappe goder. Migrasjon og tjenestevand-
ring kan dessuten fa konsekvenser for lennsdan-
nelsen og arbeidsmarkedets virkeméte. Innvand-
ring og utvandring er ogsa et viktig element i den
demografiske topografien. Innvandring blir ofte
ansett som en «lgsning» pa skjev alderssammen-
setning, og et tilskudd til produksjon av velferd
gjennom tilfersler av folk i arbeidsfer alder. Samti-
dig blir ogsd innvandrere eldre, og dessuten er
regnestykkene avhengig av faktisk yrkesdelta-
kelse, og herav bidrag til fellesskapet gjennom
arbeid og skattebetaling.

Velferdsstaten som premiss for innvandringspolitikken

Den norske modellen ble utviklet i en tid da for-
flytninger pa tvers av landegrensene var vesentlig
mindre omfattende enn i dag. Den velutbygde
norske velferdsstaten er et etterkrigsfenomen,
selv om idégrunnlaget kan spores tilbake til det
19. arhundret. Modellen kan sies 4 veere bade
pragmatisk og idealistisk. Den ble tidlig formet
som sosialforsikringsordninger gjennom folke-
trygden, men rasjonalet bak modellen har veert
mye videre. Den har pd mange méter representert
et samfunnsmessig integreringsprosjekt med tre
viktige ingredienser: Demokrati, medborgerskap
og modernisering. Det foregikk en homogenise-
ringsprosess etter mellomkrigstidens klassekom-
promiss og Kkrigens pakjenninger, som gjerne
ansees som viktig for utviklingen av velferdssta-
ten, og som premiss for viderefering av oppslut-
ning og legitimitet i befolkningen.

Den norske velferdsmodellen representerer
et sett av ordninger for inntektsoverforing for &
sikre borgerne mot bortfall av inntekt, pga. alder-
dom eller pga. tap av arbeid eller helse — og et sett
av tjenester for & ivareta borgernes sosiale og hel-
semessige behov, utdanning og omsorg. Model-
len har veert karakterisert som omyfattende med
hensyn til hva slags sosiale behov den seker a
mete; som institusjonalisert gjennom sosiale ret-
tigheter som gir alle borgere rett til en anstendig
levestandard; og som solidaristisk og universell —
det vil si at velferdspolitikken har veert rettet mot
hele befolkningen og ikke bare mot seerskilt
utsatte grupper. Modellen er avhengig av et vel-
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fungerende naeringsliv, og staten spiller en hoved-
rolle i risikohdndtering og i 4 avlaste familieinsti-
tusjonen for omsorgsforpliktelser. Modellen er
videre tjenesteintensiv, noe som gir lokale forvalt-
ningsnivéer en sentral posisjon i 4 tilrettelegge for
befolkningens velferd. Kvinners sysselsettingsni-
va er heyt, samtidig som arbeidsmarkedet er
kjonnsdelt; det sosiale forbruket er omfattende og
skatteniviet tilsvarende. Den norske velferdsmo-
dellen er strukturelt forbundet med arbeidslivets
organisering pa helt sentrale méter.

Arbeidsmarkedets organisering, gjennom kol-
lektive avtaler, trepartssamarbeid, aktiv arbeids-
markedspolitikk og velferdssikring gjennom livs-
lopet, har bidratt til en produktiv ekonomi med
god omstillingsevne. Arbeidsliv og velferd har
representert gjensidige bufferfunksjoner, med
hoy sysselsetting som ekonomisk baerebjelke:
Sysselsettingen skal bade finansiere velferden og
minske det offentlige utgiftsniviet. Styrken i den
norske modellen har blant annet veert dens evne
til & kombinere en apen og velfungerende mar-
kedsekonomi med en offentlig sektor som tar
omfattende ansvar for folks velferd. Modellen har
hatt hey legitimitet i den norske befolkningen.
Det har veert, og er, tverrpolitisk oppslutning om
velferdsstatens grunnstruktur. Gjennom skiftende
regjeringer har det veert snakk om tilpasning og
begrenset omlegging snarere enn omfattende
endring. Noe av forklaringen pa denne stabilite-
ten, er trolig at den norske arbeidslivs- og vel-
ferdsmodellen er sterkt forankret i legitime insti-
tusjonelle ordninger, stottet av partsorganisasjo-
ner. Norge er i 2011 stadig i toppsjiktet internasjo-
nalt nar det gjelder sysselsetting og ekonomisk
fordeling.

Et viktig trekk ved den norske modellen i var
sammenheng, er personkretsen som er omfattet av
de ulike ordningene. I Norge inkluderes brede lag
av befolkningen i de samme ordningene, noe som
ogsd gjelder innvandrere med lovlig opphold.
Samtidig er det inngangskriterier i en rekke av
velferdsordningene, og en skjonnsvurdering av
sterrelsen pa enkelte ytelser, som for eksempel
sosialhjelp. Viktige ytelser som alders- og ufere-
pensjon, dagpenger under arbeidsloshet og syke-
penger er ogséd i Norge inntektsrelaterte. Ytelsene
er gjennomgéende heye i internasjonal sammen-
heng.

Inntil 1970-tallet utviklet den norske velferds-
staten seg uten vesentlige innslag av innvandrere.
Norge var faktisk et netto wutvandringsland helt
fram til slutten av 1960-tallet, skjont ogsa utvand-
ringen hadde beskjedent omfang etter krigen.
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Sa lenge befolkningen i all hovedsak ble
boende innenfor statsgrensene livet ut, og antallet
nykommere utenfra var sveert begrenset, kunne
man ga langt i & gjere ordningene universelle.
Man kunne regne med at investeringer i folks
utdanning, helse og levekér ville komme samfun-
net til gode, i form av senere innsats i arbeidslivet
og gjennom innbetaling av skatt. Grunnprinsip-
pene for folketrygden — som de fleste andre lover
pa det sosiale omréadet i Norge — legger stort sett
til grunn at personkretsen som omfattes opphol-
der seg i Norge, selv om det etter hvert er innar-
beidet en rekke unntaksbestemmelser.

Men om det ikke ble tatt hoyde for internasjo-
nal migrasjon da den norske velferdsmodellen ble
etablert, har den like fullt veert sterkt premissgi-
vende for hva slags innvandringspolitikk det har
veert mulig og enskelig 4 fore. Den norske vel-
ferdsstatens ekonomiske overferinger til svake
grupper, samt prinsippet om likebehandling, har
hatt to sentrale implikasjoner for innvandring. For
det forste har det veert viktig a4 kontrollere inn-
vandringen til landet i utgangspunktet. Den sjene-
rose og omfordelende velferdsstaten, som skal
inkludere alle lovlig bosatte, nedvendiggjer selek-
sjon og avgrensing overfor potensielt nye med-
lemmer utenfra. For det andre har det veert viktig
4 integrere nykommere — serlig i arbeidslivet,
men ogsa i samfunnet generelt. Skal man opprett-
holde den grunnleggende samfunnsstrukturen,
ma nye innbyggere gjores til en del av den. Velfun-
gerende velferdssystemer er sarbare for omfat-
tende innslag av mennesker som stir utenfor det
regulerte arbeidslivet, som presser lenninger og
gode arbeidsforhold eller belaster budsjettene, og
som i konsekvens kan utfordre samherighet og
konsensus. Denne «systeminterne» logikken har
blitt understottet av internasjonale avtaler, der
Norge har forpliktet seg til & likebehandle lovlig
etablerte utlendinger og statsborgere nar det gjel-
der de fleste sosiale rettigheter.

Sosiale rettigheter er en grunnpilar i moderne
velferdsstater, og er en viktig forutsetning for rea-
liseringen av likestilling og likeverd mellom med-
lemmer av samfunnet. Samtidig eker velferdssta-
tens behov for 4 kontrollere sine geografiske
grenser i takt med at nykommere utenfra tilkjen-
nes flere rettigheter. Heri ligger det grunnleg-
gende spenningsforholdet mellom adgangskon-
troll og levekar for innvandrere i velferdsstater.
Kontroll, likebehandling og integrering har folge-
lig veert naert forbundet i den norske velferdssta-
tens hindtering av innvandring. De nasjonalstat-
lige forutsetningene for & styre samspillet mellom
disse sentrale faktorene har imidlertid endret seg
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gradvis de senere tidrene, bade som folge av men-
neskerettighetsutviklingen og gjennom forpliktel-
ser knyttet til EJS-avtalen.

Hvis den norske velferdsstaten i seg selv kan
sees som et samfunnsmessig integreringspro-
sjekt, reises nye problemstillinger nar nye, storre
grupper av mennesker, som ikke har hatt grunn-
sosialiseringen i landet, innvandrer og bosetter
seg. I den grad de oppfattes som representanter
for kulturell forskjellighet, har searskilte behov
eller blir utsatt for samfunnsmessig marginalise-
ring, bidrar det ogsé til & utfordre bade velferds-
statens virkemate og fellesskapets legitimitets-
grunnlag.

For & mete slike utfordringer, har ulike regje-
ringer utviklet politikk for & fremme integrering —
en reell innlemming av utlendinger i samfunnet ut
over det rent rettighetsmessige. Integreringspoli-
tikken refererer her til tiltak rettet mot lovlig eta-
blerte innvandrere for a stette opp under deres
innlemming i samfunnet, og for & bedre forutset-
ningene for 4 kunne realisere rettigheter. Politik-
ken omfatter en hel rekke omrader som péavirker
innvandreres situasjon i det norske samfunnet,
som arbeidsmarked, boligforhold, sosialomsorg
og velferd generelt, utdanning, sprikoppleering,
stotte til organisasjonsarbeid og sa videre.

40 drs erfaring

I norsk sammenheng har innvandringen endret
seg markant over tid nar det gjelder omfang,
mangfold, geografisk distanse og sosial sammen-
setning. Antallet som kommer i dag (andelen av
befolkningen) er vesentlig sterre enn i tidligere
epoker, selv om det ogsa har veert betydelige tall
for i historien: I 1970 var 1,3 pst. av befolkningen
fodt i utlandet (hvorav 47 pst. kom fra Norden). I
2000 var dette tallet okt til 5,5, og 1 2009 var ande-
len steget til 8,8 pst. Innvandrere og etterkom-
mere utgjorde ved inngangen til 2011 til sammen
12,2 pst. av befolkningen. Norge har siden 1970-
tallet utviklet seg fra & veaere et perifert innvan-
dringsland i Europa til & vaere et betydelig motta-
kerland, malt i forhold til befolkningens storrelse.
Veksttakten har ogsa veert hey. Norge har de
senere arene hatt en innvandringsrate per 1000
innbyggere som overgar alle vire fem sammenlik-
ningsland i denne utredningen.

Befolkningen har blitt stadig mer mangfoldig
nar det gjelder nasjonal, kulturell og religios bak-
grunn. I 2010 bodde det personer med bakgrunn
fra godt over 200 land i Norge. Folgelig har Norge
i lopet av en kort periode etablert seg som et fler-
kulturelt innvandringsland, med relativt store inn-
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slag — serlig i byene — av mennesker med annen
kulturell bakgrunn og sosial erfaring fra politiske
systemer til dels sveert forskjellige fra det norske.
Fra 1975 til E@S-utvidelsen i 2004 kom sterstede-
len av innvandringen til Norge av humanitere
grunner, inkludert familietilknytning. Ogsa etter
2004 gjelder dette en hey andel av innvandringen,
selv om flertallet av de som kommer i dag er
arbeidsinnvandrere fra EOS. Mennesker som
kommer gjennom humanitzere kanaler kan ofte ha
en vanskelig livssituasjon i bagasjen, og de er ikke
gitt opphold i Norge for a bidra til vekst og ekono-
misk utvikling. En hey andel av denne kategorien
innvandrere har et kompetansenivd som ligger
vesentlig under gjennomsnittet av majoritetsbe-
folkningen, og det kreves ofte en stor offentlig
innsats for at de skal kunne integreres i det nor-
ske arbeidslivet og i samfunnet.

De problemene som eksisterer i samspillet
mellom den norske modellen pa den ene siden, og
inn- og utvandring pa den andre, har et stykke pa
vei veert erkjent i noen ar. Politikere og myndighe-
ter har sett systemsvakheter, og suksessivt for-
sekt 4 bete pd noen av dem gjennom tiltak og
reformer, sarlig fra 1990-tallet og framover. Over-
for migrasjon fra land utenfor EJS har hovedgre-
pet fortsatt 4 veere den politikken som ble knesatt
gjennom den sédkalte «innvandringsstoppen» i
1975, som i realiteten ikke var en stopp, men en
selektiv regulering av innreisemulighetene til
riket. Innvandringen skulle vaere «begrenset og
kontrollert», som det ble hetende, det vil si at kun
etterspurt arbeidskraft skulle gis innpass, i tillegg
til personer som kom gjennom humaniteere kana-
ler, der Norge hadde forpliktet seg gjennom inter-
nasjonale avtaler. Som s ofte ma problemer — vel-
ferdspolitiske eller andre — modnes over tid for
man eyner dybde og rekkevidde. Nar oppnevnin-
gen av Velferds- og migrasjonsutvalget kom et
knapt tidr inn i det 21. drhundret — 35 ar etter «inn-
vandringsstoppen», er det trolig flere, og sammen-
koplete grunner til det.

Erfaringstid som innvandringsland har tyde-
liggjort utfordringene knyttet til integrering av
nykommere — forst og fremst i arbeidslivet, men
ogsa mer generelt i samfunnet. Forskningsrappor-
ter hadde nylig avdekket et menster der tidligere
arbeidsinnvandrere fra 1970-tallet viste seg & falle
ut av arbeidsmarkedet etter en aktiv periode pa
om lag 10 ar, for deretter & fa uferepensjon pa per-
manent basis. Det omfattende og over tid vok-
sende antall flyktninger og familieinnvandrere
med begrensede kvalifikasjoner, tydeliggjorde en
strukturell klemme i et kvalifikasjonskrevende
norsk arbeidsmarked med heye lenninger. Den
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sterke vekstperioden i siste halvdel av 1990-tallet
avdekket ogsa en motsatt problemstilling — en
okende ettersporsel etter utenlandsk arbeidskraft.
«Uten innvandrere stopper Norge», ble et slagord
i offentligheten. EJS-utvidelsen gstover, med nye
medlemsland med vesentlig lavere levestandard,
betydde en vending nér det gjelder innvandring til
Norge. Denne nye E@S-innvandringen represen-
terer den sterkeste tilstremningen noensinne, og
har etter den internasjonale finanskrisen i 2008
bidratt til ny uro knyttet til virkninger pa lengre
sikt, bade nar det gjelder arbeidslivets virkemate
og forbruk av velferdsgoder. Okt «eksport» av vel-
ferdsytelser som folge av EQS-innvandringen, og
mer generelt gjennom utvandring av norske stats-
borgere, har ogsad avdekket potensielle sarbarhe-
ter i det norske systemet. Ti ar etter arhundreskif-
tet star den norske velferdsstaten felgelig overfor
en situasjon der langtidsgenererte og nye pro-
blemstillinger i innvandringsfeltet spiller sammen
med mer generelle pressfaktorer som folge av
demografiske skjevheter og ekt forbruk av tryg-
deytelser.

Ny tid - nye forutsetninger

Arbeidslivet er navet i den norske velferdsmodel-
len. For individet gir arbeid en mulighet til forser-
gelse og styring av eget liv. For samfunnet som
helhet er bidrag gjennom arbeid fra flest mulig
samfunnsborgere avgjerende for & opprettholde
velferdsmodellen. Finansieringen av velferdssta-
ten i Norge er i hoy grad basert pa inntekt som
skapes gjennom arbeid, via direkte og indirekte
beskatning. Hoy sysselsetting har veert en forut-
setning for videreforingen av sjenerese velferds-
ordninger for de som ikke kan arbeide.

Det ligger en «sosial kontrakt» til grunn for
alle velferdsstater. Den norske velferdsstaten gar
relativt langt nér det gjelder omfordeling mellom
voksne personer med og uten arbeid, mellom per-
soner med hey og lav inntekt, og til dels mellom
generasjoner. Samtidig bygger organiseringen av
arbeidslivet pa avtalt fordeling av plikter og rettig-
heter mellom arbeidsgivere og arbeidstakere. Nar
flere flytter inn og ut av landet — i kortere eller len-
gre perioder — kan den sosiale kontrakten péavir-
kes. Kontraktens slitestyrke er avhengig av at det
er balanse mellom yrkesaktive og stenadsmotta-
kere blant nye og gamle folketrygdmedlemmer,
og at investeringer i mennesker gjennom utdan-
ning og gode oppvekstvilkar kaster av seg gjen-
nom senere yrkesdeltakelse. «Gratispassasjer-pro-
blemer» kan i denne sammenheng knyttes til
béade ut- og innvandring. P4 den annen side er det
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lite som tyder pé at den opprinnelige forutsetnin-
gen om «stasjonzere borgere» er til stede lenger.
Et dpent europeisk arbeidsmarked og en mer glo-
balisert okonomi innebzrer mer mobilitet, noe
norsk ekonomi og samfunn ogsé drar store forde-
ler av.

Det er her viktig a sla fast to forhold: Pa den
ene side ligger Norge i verdenstoppen nar det
gjelder sysselsettingsandel i befolkningen i yrkes-
aktiv alder, ogsd nar det gjelder sysselsettingen
blant innvandrere. P4 den annen side er det en
hey andel av befolkningen i arbeidsdyktig alder
som ikke arbeider og som mottar stenader. Det er
ogsa gjort justeringer i den norske velferdsmodel-
len for a opprettholde det hoye sysselsettingsniva-
et de senere tidrene. Dette har skjedd i samspill
med andre tiltak for & effektivisere velferdstjenes-
tene og dempe utgiftsveksten. Slitestyrken i den
norske arbeidslivs- og velferdsmodellen er et
resultat av lepende reformer for & fremme okt
yrkesdeltaking og styrke baerekraften gjennom
konjunktursvingninger og internasjonalt press.
Opprettholdelse av velferdsmodellen vil folgelig
ogsa i fortsettelsen kreve omstilling og lepende
innsats for & tilpasse ordninger til nye forutsetnin-
ger.

Blant «nye forutsetninger» rager innvandring
— og etter hvert utvandring — heyt pa dagsorden.
Blant de viktigste spersmalene Velferds- og migra-
sjonsutvalget har dreftet er spersmal knyttet til
hva som skal til for & sikre fortsatt hoy sysselset-
ting, likebehandling og et godt sosialt sikkerhets-
nett nar skonomien og befolkningssammensetnin-
gen endrer seg, nar markedet for arbeid og tjenes-
ter er dpnet gjennom E@S-avtalen, og nar det poli-
tiske spillerommet i stigende grad begrenses av
internasjonale regler og avtaler.

Helt avgjorende for velferdsmodellens baere-
kraft er at Norge klarer a viderefere den heye
andelen av verdiskapende og skattebetalende inn-
byggere, samt & sikre at de som faktisk er i arbeid
ikke blir avhengige av varige tilskudd for & opp-
rettholde en inntekt de kan leve av i Norge. Sékal-
te working poor (sysselsatte, men fattige) har ver-
ken veert vanlig eller akseptert innenfor den nor-
ske modellen: Det sosiale sikkerhetsnettet har
bidratt til 4 etablere en inntektsterskel, og de for-
handlete minstelenningene er relativt hoye. Hoy
sysselsetting i en slik modell krever at tilstrekke-
lig mange har kvalifikasjoner som gjor at produk-
tet av innsatsen deres svarer til de heye minste-
lenningene. Innvandrere med lave kvalifikasjoner
kan fa problemer innenfor en slik modell. Samti-
dig kan lavere minstelenninger pavirke stenads-
mottakeres motivasjon til & arbeide, og dermed
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skape press for & senke stonadsnivdene. En av
utvalgets viktigste oppgaver har veert & analysere
hvordan det kan legges til rette for at en mer sam-
mensatt befolkning kan innlemmes i norsk
arbeidsliv, og dermed lette trykket pa de framti-
dige velferdsbudsjettene.

Den norske modellen forutsetter altsa et sam-
svar mellom virkemidlene for fattigdomsbekjem-
pelse, fordeling og lennsfastsettelse. @nsket om
gode arbeidsinsentiver i stenadspolitikken kan
komme i konflikt med hensynet til sosial forde-
ling. Dette gjelder saerlig ved lave inntektsnivaer,
eller for personer med liten eller ingen arbeidstil-
knytning. Det er ikke dermed sagt at sterste
mulig forskjell mellom stenad og lenn nedvendig-
vis gir de beste arbeidsinsentivene. For eksempel
kan en trygg inntekt mens man rehabiliteres gi
bedre forutsetninger for 4 komme tilbake til jobb.
Fattigdom kan virke edeleggende pd mulighetene
til & skaffe seg arbeid. Men gode insentiver til
arbeid bidrar generelt til 4 gjore velferdssystemet
barekraftig. Et system som belenner arbeidsinn-
sats kan ogsé bidra til oppslutning om velferdsmo-
dellen, og en god balansering av plikter og rettig-
heter kan bidra til ekt verdighet og selvrespekt.
Den norske velferdsmodellen star falgelig overfor
et sentralt dilemma: Ut fra levekéars- og fordelings-
hensyn er det enskelig med et heyt minsteniva pa
stenadene, men heye stonader pa kort sikt kan
lett fore til et sysselsettingsproblem pé lang sikt.
Plikten til 4 arbeide ma ivaretas — og underbygges
gjennom insentivstrukturen — for at ikke det vel-
ferdsstatlige forsikringssystemet skal undermine-
res over tid.

Omfang og sammensetning

Resultater fra de makrogkonomiske analysene
som SSB har gjennomfert for utvalget viser at det
som serlig har betydning for finansieringen av
velferdsmodellen, er i hvilken grad nyankomne
innvandrere integreres i arbeidsmarkedet, og for-
blir yrkesaktive pa linje med majoritetsbefolknin-
gen. Dette betyr at bade omfanget av innvandrin-
gen, og kompetansen til de som innvandrer, har
betydning. Hvis de som kommer har kvalifikasjo-
ner som er etterspurt i det norske arbeidsmarke-
det, er et heyt antall ikke nedvendigvis noe pro-
blem.

Pa kort sikt er det mye som tyder pa at
arbeidsinnvandring péavirker norsk ekonomi og
offentlige finanser positivt, blant annet fordi
alderssammensetningen er gunstigere enn i total-
befolkningen. Si langt har arbeidsinnvandrerne
fra EQJS bidratt med mer skatteinntekter, og mot-



NOU2011:7 15

Velferd og migrasjon

tatt mindre i stenader og andre offentlige ytelser
enn den evrige befolkningen. Saledes har denne
arbeidsinnvandringen vaert gunstig for norsk eko-
nomi, ved at den har gitt heyere sysselsetting og
vekst, lavere inflasjon, mindre pressproblemer i
arbeidsmarkedet, og dermed styrket offentlige
finanser. Arbeidsinnvandring kan bidra til et mer
effektivt arbeidsmarked, ved at nykommere ofte
er mer mobile enn den etablerte befolkningen, og
seker dit det er arbeid. Den norske arbeidskraften
som har komplementzer kompetanse til nykom-
merne, ofte fagleerte eller kvalifiserte personer,
kan bli mer produktiv og etterspurt. Pa den andre
siden er det usikkerhet med hensyn til hvordan
dette vil utvikle seg framover. Noen studier tyder
pa at de nye arbeidsinnvandrerne har gitt deler av
den innenlandske arbeidskraften sterre konkur-
ranse. Uten kontinuerlig innsats for & opprett-
holde et ordnet arbeidsliv, kan E@JS-innvandrin-
gen bidra til press pa lenninger og standarder.
Séarbar arbeidskraft, som blant annet lavt kvalifi-
serte, inkludert de med innvandrerbakgrunn, kan
risikere redusert arbeidsinntekt, hoyere ledighet,
raskere overgang til uferepensjon, eller alternativt
sterre problemer med 4 komme seg i arbeid.

Konjunkturtilbakeslaget i 2009 brakte inn nye
spersmal: Hvor mange av arbeidsinnvandrerne vil
forbli i Norge selv om ettersporselen etter
arbeidskraft svikter, hvor mange vil ta med seg
familien for & bosette seg i Norge og i hvilken
grad vil partneren bli yrkesaktiv? Er det rimelig,
gitt kompetansesammensetningen blant de nye
arbeidsinnvandrerne, a anta at de vil felge samme
menster i yrkesaktivitet som majoritetsbefolknin-
gen, eller er det mer sannsynlig at de vil ha tidli-
gere overgang til uferepensjon, i likhet med andre
innvandrergrupper i det norske samfunnet?

Norge har siden E@S-utvidelsen blitt et av
Europas mest ettertraktede markeder for arbeid,
noe som ytterligere har blitt forsterket gjennom at
ettervirkningene av finanskrisen i mindre grad
har berert Norge enn andre europeiske gkonomi-
er. Norge har i dag Europas heyeste levestandard,
de heyeste lenningene for ufagleert arbeid, samt
sterk ettersporsel i deler av arbeidsmarkedet. For
mange akterer — virksomheter, hushold, utleiefir-
maer og europeiske arbeidssekere — er de nye
mulighetene til arbeidsmigrasjon attraktive. Dette
har ogsa gitt opphav til ekt innslag av userigse
akterer og omgéelse av lov- og avtaleverk.

Som felge av den heye arbeidsinnvandringen
og tjenestemobiliteten innen EAS, er det fare for
at det utvikler seg lavtlonnssjikt i deler av arbeids-
markedet. Hvis den nye arbeidskraften leerer
hvilke rettigheter den har nar det gjelder lenns-
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og arbeidsvilkar, hvis den styrker sin forhand-
lingsevne, og hvis myndighetene og partene i
arbeidslivet sikrer at arbeidslivets normer og spil-
leregler overholdes, kan situasjonen endres. En
seerlig utfordring her er knyttet til stadig pafyll og
utskifting av den innvandrede arbeidskraften.
Hvis, pa den annen side, de uheldige trekkene vi
har sett utvikle seg gjennom de senere arenes tje-
neste- og arbeidskraftimport fortsetter, kan det by
pa utfordringer bade nar det gjelder a opprett-
holde et velordnet arbeidsliv og & motvirke ekte
sosialutgifter. Man kan risikere gkt polarisering i
arbeidslivet, der en stigende andel av ufaglaerte
og lavtlennete jobber overtas av innvandrere eller
tjenesteytere, mens de mer kompetansekrevende
delene av arbeidslivet domineres av norsk og vest-
lig arbeidskraft. Spesielt viktig i var sammenheng
er de potensielle folgene for mulighetene til 4 inn-
lemme en storre andel av innvandrerne i arbeids-
livet. Hvis det relative lennsnivaet synker, som fol-
ge av at tilbudet av lavt kvalifisert arbeidskraft og
konkurransen om enklere jobber oker, vil det
kunne styrke ettersporselen etter arbeidskraft
med lave kvalifikasjoner. P4 den annen side kan
det bli mindre lennsomt & jobbe, og dermed van-
skeligere & motivere folk til & ga fra passivt mottak
av stenader til arbeid.

Selv om sysselsettingen i Norge de senere ére-
ne har vart eksepsjonelt hoy, har ikke antallet
mennesker som forserges gjennom offentlige
overforinger blitt redusert. Hvis denne utviklin-
gen fortsetter, parallelt med aldringen av befolk-
ningen og en sannsynlig nedgang i gass- og olje-
inntekter, vil statens utgifter eke raskere enn inn-
tektene om fi ar. Med mindre innvandrere over
tid opprettholder en heyere yrkesdeltakelse enn
majoritetsbefolkningen, er det, i lys av kompetan-
sesammensetningen, lite som tyder pa at innvand-
ringen vil lette de langsiktige statsfinansielle pro-
blemene.

Tre sentrale politikkomrdder

Det har veert en ledetrad i hele utredningsarbei-
det at man ma se innvandrings-, utvandrings-, vel-
ferds- og arbeidslivspolitikken i ssmmenheng. I den
norske modellen bidrar velferdsstaten gjennom
sine stotte- og tilretteleggingsfunksjoner til hoy
deltakelse i arbeidslivet. Samtidig er hey syssel-
setting en forutsetning for en god balanse mellom
velferdsstatens utgifter og inntekter. Innvandring
og utvandring spiller sammen med bade arbeids-
livs- og velferdssystemet pa viktige maéter.

For det forste har befolkningen blitt mer sam-
mensatt; den har fitt nye medlemmer som ikke er
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sosialisert inn i velferdsstaten gjennom oppvek-
sten, og som i mange tilfeller ikke har kvalifikasjo-
ner som er etterspurt i norsk arbeidsliv. For det
andre har ekende internasjonal mobilitet — varige
og gjentatte forflytninger over landegrenser —
ogsé folger for velferdsytelsenes eksportabilitet; i
hvilken grad og pa hvilke vilkar velferdsstatens
ytelser kan medbringes ved flytting internasjonalt.
Begge disse forhold péavirker og utfordrer vel-
ferdsstaten. Velferdsordningene gir rammer for
innvandrings- og integreringspolitikken og pavir-
ker migranters liv i Norge, samtidig som en mer
sammensatt befolkning legger nye foringer for
videreutviklingen av ordningene. Utformingen av
ordningene kan ogsa pavirke adferd nar det gjel-
der utvandring, og muligheter for eksport av ytel-
ser kan stimulere til innvandring pa bade enskeli-
ge og problematiske mater. Import- og eksport-
muligheten kan vaere en nedvendig rammebetin-
gelse for 4 tiltrekke utenlandsk ekspertise, som
har et midlertidig perspektiv pa arbeid i Norge, og
samtidig senke barrierene for nordmenn som
onsker arbeidserfaring ute. Pa den annen side kan
eksportabilitet gjore velferdsordninger uforholds-
messig attraktive og forstyrre balansen mellom
innsats og belastning: Hvis eksporterbare ytelser
som barnetrygd og kontantstette for eksempel
utgjer en vesentlig andel av inntektene EQJS-bor-
gere kan sende hjem fra arbeidsopphold i Norge,
og hvis uferepensjon, dagpenger og sykepenger
blir underlagt andre kontrollregimer enn hvis
arbeidstakeren hadde oppholdt seg i Norge, kan
eksportmuligheten pavirke migranters adferd.
Gunstige eksportmuligheter kan ogsad péavirke
norske borgeres handlemaéter nar det gjelder a ta
med opparbeidete goder utenlands, med sammen-
satte virkninger for norsk skonomi og norske vel-
ferdsordninger. De fleste land forseker 4 fa arbeid
til & lenne seg — og stenader til 4 bli mindre attrak-
tive enn arbeidsinntekt — gjennom & holde stena-
dene pa et slikt niva at den enkelte far lavere Kjo-
pekraft som stenadsmottaker enn som yrkesaktiv.
I den grad stenadene eksporteres til lavkostland,
faller dette insentivet til arbeid bort, og stenadene
kan framsta som sveert attraktive. Generelt reiser
utvandring spersmél om hvor langt den norske
velferdsstaten skal strekke seg — hvilken rekke-
vidde den skal ha utenfor riket.

Det er folgelig det gjensidige pavirkningsfor-
holdet mellom inn- og utvandring og den norske
arbeidslivs- og velferdsmodellen som er hovedte-
maet i utredningen. Grunnpremisset er 4 bidra til
bevaring og videreutvikling av den norske vel-
ferdsmodellen, og til at tiltak skal stette opp under
«arbeidslinja». Utvalget har her tre sentrale poli-
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tikkomrader & spille pa: innvandringspolitikk,
arbeidslivs- og integreringspolitikk og generell
velferdspolitikk.

Migrasjonspolitikk

Innvandringspolitikken — reguleringen av hvem
som gis rett til 4 innvandre — har veert og er et sen-
tralt redskap for & pavirke omfang og sammenset-
ning av innvandringen til riket. Nar SSBs analyser
viser at innvandrernes yrkesadferd er det som
betyr mest for velferdsmodellens berekraft pa
lengre sikt, betyr det indirekte at det vil veere vik-
tigere & pavirke sammensetningen av dem som
kommer, enn antallet. I studier av andre land er
det en tydelig sammenheng mellom de ulike state-
nes innvandringsregulering pa den ene siden, og
rettighetstildeling pd den andre. Det avtegner seg
et hovedskille mellom den nordamerikanske til-
naermingen, der en historisk mer liberal innvan-
dringspolitikk kombineres med en restriktiv til-
naerming nar det gjelder sosiale rettigheter og vel-
ferdsgoder, og den nordeuropeiske, med en mer
restriktiv innvandringspolitikk i kombinasjon med
en relativt sjenergs og rask tilgang til velferdsstat-
lige goder. Begge tilnaerminger er representert i
utvalgets knippe av landstudier, jf. kapittel 11.

E0S-avtalen legger begrensninger pa norsk
innvandringspolitikk nar det gjelder styring av
bade antall og sammensetning av innvandring fra
EU/EQS. Etter 1994 ble i praksis det innvan-
dringspolitiske spillerommet dermed begrenset
til innvandrere fra land utenfor EJS, som i hoved-
sak har kommet gjennom den humanitaere porten
- langt pa vei, men i ulik grad, styrt av internasjo-
nale forpliktelser. Hvis norske politikere ville
onske 4 styre innvandringsstremmene best mulig
i trad med langsiktige ekonomiske interesser, er
det derfor i realiteten fa kanaler og virkemidler for
dette. Flyktningpolitikken styres etter humanitee-
re prinsipper; familieinnvandringspolitikken har
ogsd viktige humanitaere dimensjoner, selv om
forpliktelsene er svakere folkerettslig; og EOS-
mobiliteten kan i hovedsak kun péavirkes indi-
rekte, det vil si ved tiltak som pavirker hvor attrak-
tivt det er 4 arbeide, studere og bo i Norge. Slike
indirekte tiltak kan for eksempel omfatte skatt,
lonns- og arbeidsvilkar, velferdsgoder, kostnader
ved studier osv., og ma gjelde pa like vilkéar for
E@S-borgere fra Norge og andre land.

Nar spillerommet for justeringer er lite, har
det 4 gjore med at norsk innvandringspolitikk alle-
rede er restriktiv pa de omradene der det er mulig
4 stramme inn, det vil si innenfor de grensene som
settes av internasjonale forpliktelser. Norske myn-
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digheter har allerede i mange ar forsekt &
begrense tilstremningen av personer fra land
utenfor Norden, og fra 1994 land utenfor EQS,
som ikke har kvalifikasjoner som er etterspurt i
det norske arbeidsmarkedet, og som ikke skal gis
opphold av humaniteere grunner. Slingringsmon-
net har stort sett handlet om hvem «som skal gis»
opphold - altsd en vurdering av hvor langt forplik-
telsene rekker. Her har tendensen stort sett veert
tilstramning, selv om vekslende regjeringer har
gjort sma justeringer i mer liberal retning ved
noen anledninger. Foringer fra andre land i omgi-
velsene har i stigende grad hatt innflytelse pa defi-
nisjonen av «hvor langt forpliktelsene rekker».
Det har vist seg at innvandringspolitikken i andre
land, serlig i vare naboland, i hey grad legger pre-
missene for handlingsrommet ogsd for norske
regjeringer, ved at innstramninger i andre land
kan fore til ekning i tilstremningen til Norge.

Gitt dette overordnete bildet, har utvalget ikke
foreslatt (eller sett det mulig & foresld) noen
vesentlige endringer i hovedlinjene for norsk inn-
vandringspolitikk i sine konklusjoner. Vi under-
streker imidlertid at det ut fra vare analyser er vik-
tig 4 opprettholde ambisjonene om en «konse-
kvent, rettferdig og rettssikker» asylpolitikk, der
det stadig er et viktig forbedringspotensial nér det
gjelder saksbehandlingstid og effektiv retur av
dem som har fatt avslag. Det er ogsa viktig & fere
en stram familieinnvandringspolitikk, med vekt-
legging av selvforsergelse. Familieetablering og -
gjenforening har samlet blitt en av de viktigste
kanalene for lovlig innvandring til Norge siden
1975. Fire av ti som har innvandret i perioden
1990 til 2009 har kommet pa grunnlag av famili-
erelasjoner. Studier viser at deler av denne grup-
pen er blant dem med lav deltakelse i det norske
arbeidslivet.

Velferdspolitikken

Et sentralt mél i den nordiske modellen er & skape
sosial utjevning og gode levekar. Denne utrednin-
gen viser at det likevel finnes personer eller grup-
per i Norge som har vedvarende lavinntekt gjen-
nom mange ar. En hovedarsak til dette er man-
glende yrkesdeltakelse. Innvandrere, seerlig de
med fluktbakgrunn, har en markant heyere fattig-
domsrisiko enn andre.

Forskjeller i levekar kan forklares pa tre for-
skjellige mater: Ulikhetene kan skyldes individu-
elle ressurser (utdanning, sosial bakgrunn, helse,
alder), strukturelle forutsetninger (arbeidsmar-
kedsforhold, insentivstrukturer, diskriminering)
og valg og verdier (kulturelle foringer, livsstilspre-
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feranser). Menstre av ulikhet skyldes gjerne et
samspill mellom disse faktorene. Innvandrere kan
mangle viktige ressurser som ettersperres i
arbeidsmarkedet, som for eksempel relevant
utdanning og norskkunnskaper. Strukturelt ska-
per de hoye minstelonningene en hey terskel inn i
arbeidslivet for lavkvalifiserte innvandrere. Samti-
dig vil en del innvandrere med store forsergelses-
plikter og smé inntektsmuligheter i arbeidsmarke-
det, ha sma eller ingen skonomiske insentiver til &
jobbe pd grunn av heye overferinger. Hvordan
den individuelle adferden pévirkes av skonomiske
insentiver kan vaere avhengig av i hvilken grad
man har reelle valgmuligheter: Det mé vaere en
reell jobbmulighet til stede for at insentiver skal
kunne virke. Néar det gjelder «valg og verdier», er
ulikheter i holdning til likestilling mellom kjenne-
ne trolig det mest utslagsgivende.

Utvalget soker, gjennom sine forslag, & pavirke
helheten i dette bildet. Velferdspolitikken blir i
den norske modellen arbeidslivspolitikkens speil-
bilde. Hvis man ikke lykkes i arbeidslivspolitik-
ken, kommer regningen pa velferdsbudsjettene.
Ikke minst derfor er det viktig at selve innretnin-
gen pa velferdsordningene stetter opp under del-
takelse i arbeidslivet der det er mulig, samtidig
som inntektssikringsdimensjonen i den norske
modellen mé ivaretas. I tillegg mé eksportdimen-
sjonen tillegges storre vekt som folge av den nye
situasjonen etter 2004. Utvidelsen av EQS-arbeids-
markedet innebaerer at Norge har gitt fra seg kon-
trollen over innvandring fra denne regionen.
Dette har potensielt omfattende konsekvenser for
de ulike velferdsordningene innenlands, men
ogsa for eksport av ytelser.

Utvalget mener det er nedvendig & gjore grad-
vise tilpasninger i velferdsmodellen i drene som
kommer, og har vurdert tre mulige hovedtilneer-
minger i skjeeringsflaten mellom hensynet til vel-
ferdsmodellens beerekraft og sikring av befolknin-
gens levekar. Ett alternativ er 4 gjennomfere gene-
relle nedskjeringer (inustrammingsalternativet),
og derved redusere statens ansvar for inntektssik-
ring. Dette kan oppnids gjennom strengere
adgangsbegrensning til inntektssikringsordnin-
ger, gjennom reduserte ytelsesnivaer, kortere
ytelsesperioder eller gjennom en kombinasjon av
disse. Ett annet alternativ er 4 avgrense velferds-
statens ansvar for innvandrere ved & etablere krav
til botid eller statsborgerskap for ytelser, som man
til en viss grad har gjort i Danmark i forbindelse
med sosialhjelpen (fosporsalternativet). En tredje
tilneerming vil veere & dreie velferdsstatens ord-
ninger fra passiv inntektssikring til aktivisering
(aktiviseringsalternativet).
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Utvalgets analyser viser at innvandrere fra
Asia, Afrika mfl. har en betydelig lavere yrkesdel-
takelse enn majoritetsbefolkningen, selv om det
er variasjoner innenfor denne gruppen ogsa.
Framskrivninger av innvandring og utsikter til
selvforsergelse ut fra dagens forutsetninger, tyder
pa et ytterligere press pa velferdsordningene i are-
ne framover. Dette kommer i tillegg til de omfat-
tende utfordringene staten allerede meter i form
av befolkningsaldring og ekt uferepensjonering.
Utvalget vurderer tosporsalternativet og det gene-
relle innstramningsalternativet som lite forholds-
messige og fornuftige ut fra en helhetlig vurde-
ring: Tosporslepet blir vurdert som lite treffsik-
kert overfor det som framstir som hovedproble-
met i mange innvandrergrupper — nemlig mangel
pa kvalifikasjoner og tidlig frafall i arbeidslivet.
Begge alternativene vil fore til uforholdsmessig
svekkede levekar for utsatte grupper. Innstram-
ningsalternativet vil i tillegg innebzere unedvendi-
ge svekkelser av velferdsordningene for hele
befolkningen. Etter utvalgets vurdering vil aktivi-
seringsalternativet vaere et mer treffsikkert og
effektivt veivalg, som ogsé understetter og forster-
ker hovedlinjene i de senere ars reformer i
arbeidslivs- og velferdspolitikken. Dette alternati-
vet representerer en dreining fra rene inntektso-
verforinger til mer systematisk satsing pa aktivise-
ring i form av kvalifisering og tilpasset arbeid, i
kombinasjon med arbeidsrettede lennstilskudd og
storre bruk av graderte ytelser knyttet til helsere-
laterte stenadsbehov. Aktivisering og graderte
ytelser utgjor et vesentlig mer malrettet grep, enn
generelle innstramninger, som treffer mer vilkar-
lig.

I Norge, som i en del andre land, har det over
tid funnet sted en dreining i aktivitetsorientert ret-
ning. Utvalget mener at en slik aktiviseringslinje
som tilneerming i sterst mulig grad ber gjelde i
inntektssikringsordningene allment. I dag gjelder
prinsippet mest systematisk i dagpengeordnin-
gen; gjennom kravene om 4 veaere disponibel for
arbeidsmarkedet, og & delta pa tilbudte arbeids-
markedstiltak; i introduksjonsstenaden, som skal
kombineres med deltakelse i introduksjonspro-
grammet; og gjennom den attferingssatsingen
som skjer mens man mottar arbeidsavklarings-
penger. Utvalget mener at prinsippet i sterre grad
og med storre konsekvens, kan videreferes til —
og utvides i — de helserelaterte ytelsene generelt, i
overgangsstenaden til enslige forsergere, og i
sosialhjelpen.

Det er potensielt store skonomiske gevinster
knyttet til utnyttelse av den arbeidskraften perso-
ner med redusert arbeidsevne fortsatt er i besit-
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telse av. Framskrivninger av demografiske utvi-
klingstrekk viser at arbeidskraft vil bli en stadig
knappere ressurs, og at det derfor vil vaere av stor
betydning a4 fa mobilisert de arbeidskraftressur-
sene landet har. Problemer med atferdsrisiko
knyttet til hoye kompensasjonsgrader vil bli dem-
pet gjennom en slik strategi. Uforholdsmessig
rekruttering til ordningene gjennom mulighet til
eksport vil ogsé kunne avta. Alt i alt mener utval-
get at et forsikringssystem bygget pa aktivisering
som hovedprinsipp vil veere mer robust for de
utviklingstrekk som er beskrevet i denne utred-
ningen enn et forsikringssystem primeert bygget
pa passive inntektsoverforinger. Samtidig vil alter-
nativet ivareta tryggheten til syke og funksjons-
hemmede mennesker bedre enn en generell ned-
skjeering.

Aktivisering som strategi kan i utgangspunktet
framstd som en stor og potensielt kostbar reform.
Utvalget vil i denne sammenheng understreke at
dreiningen fra rene kontantoverferinger til aktivi-
sering vil méatte skje gradvis, og forst og fremst
rettet mot nye stonadsbehov.

Aktiviseringsalternativet tilsier ogséa at en gar
kritisk gjennom forsergingstilleggene i uferepen-
sjonen. Innvandrere kombinerer, i sterre grad enn
majoritetsbefolkningen, lave lenninger med hey
forsergelsesbyrde. Dette betyr i praksis at kom-
pensasjonsratene blir sveert heye for lavkvalifi-
serte med hjemmeveerende ektefelle og mange
barn. Forskning peker pé at forsergingstilleggene
kan veere en delforklaring pa den relativt store
overgangen fra arbeid til uferepensjon blant inn-
vandrere. Dessuten skaper tilleggene disinsenti-
ver for ektefellenes overgang til betalt arbeid:
Hvis ektefellen blir sysselsatt, taper familien for-
sergingstilleggene. Tilleggene skaper dermed
okonomiske insentiver til at begge ektefeller blir
stdende utenfor arbeidslivet. For det tredje skaper
tilleggene ekstra kontrollproblemer overfor per-
soner som eksporterer stenad til utlandet.

De familierelaterte ytelsene er prinsipielt for-
skjellige fra de helserelaterte ytelsene. De har
ikke til hensikt & kompensere for tapt arbeids-
evne, men for noen av utgiftene ved & ha barn. De
tilrettelegger ogsa for at foreldre eventuelt kan
trekke seg tilbake fra arbeidslivet i en periode der
de har serlige omsorgsforpliktelser. Utvalget leg-
ger vekt pa at perioder med tilbaketrekning fra
arbeidslivet ber vere midlertidige. Utvalgets
grunntenking er at alle tiltak ber oppfordre til inn-
vandreres deltakelse pa sentrale arenaer i samfun-
net, og denne tenkemaéten ligger ogsa til grunn for
holdningen til de familiepolitiske ordningene; bar-
nehagefinansiering, kontantstette, barnetrygd og
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stenad til enslige forsergere. Uheldige fordelings-
virkninger av denne omleggingen kan bedre
héndteres gjennom andre eksisterende velferdsy-
telser, samt gjennom eventuelle nye ordninger ret-
tet mer direkte mot barna, som for eksempel hel-
dagsskole, gratis fritidsaktiviteter til alle barn,
med mer.

I Norge er det etablert et system der en av for-
eldrene kan veere hjemme med barnet pa full tid
det forste levearet med full eller nesten full lenns-
kompensasjon, mens en av foreldrene kan velge 4
veere hjemme, og motta mindre pengebelop, nar
barnet er mellom ett og tre ar. Hvis familier kan
opprettholde en levestandard de selv opplever
som akseptabel pa én arbeidsinntekt, ma dette —
som na — veere deres eget valg, men utvalget stil-
ler seg kritisk til offentlige stenader som subsidie-
rer langvarig tilbaketrekning fra arbeidslivet for
gifte kvinner og/eller kvinner med barn, og har
vurdert tiltak som kan gjore betalt arbeid mer
attraktivt for denne gruppa.

Utvalget gar derfor inn for & fase ut kontant-
stotten i lepet av en treédrsperiode, fortsette ord-
ningen med gratis Kkjernetid i barnehager i innvan-
drertette omrader og skjerpe aktivitetskravet for
mottakere av overgangsstenad med barn eldre
enn tre ar, samt innfere aktivitetskrav fra yngste
barn er ett ar. Utvalget understreker betydningen
av mest mulig yrkesrettet kvalifisering av kvinner,
i kombinasjon med barnehagesatsingen. Denne
ma veere individuelt tilpasset, fordi det er stor vari-
asjon i grunnutdanning for innvandrerkvinner.

Utvalget har lagt stor vekt pa samspillet mel-
lom velferdsordningenes innretning og arbeidsli-
vets virkemate nar det gjelder a styrke velferds-
modellens barekraft i drene som kommer. En
underliggende dimensjon og lepende utfordring
for myndighetene i dette samspillet, er utdanning
og kvalifisering av innvandrere og deres etter-
kommere. Uten en vedvarende satsing pa grunn-
utdanning og yrkestilpasset kvalifisering i innvan-
drerbefolkningen, risikerer Norge & fa et varig lav-
lennssjikt i1 arbeidslivet, noe som pé lengre sikt
kan utgjere en risiko for frafall og press mot selve
velferdsmodellen.

Arbeidslivs- og integreringspolitikk

Innvandrere kan ikke behandles som en ensartet
gruppe nar det gjelder yrkesdeltakelse. De kom-
mer fra mange forskjellige land, de kommer av
forskjellige grunner, de bor over hele landet, og
har bodd her i ulike tidsrom. Og de har ulike for-
utsetninger for & komme seg i arbeid.

Kapittel 1

«Integreringspolitikk» vokste som nevnt fram
som en nedvendig konsekvens av den norske vel-
ferdsmodellen: Nykommere med (i utgangspunk-
tet) svakere forutsetninger for likeverdig delta-
kelse i arbeid og samfunnsliv matte dyktiggjeres
og understottes, slik at de kunne bli integrert i
arbeidslivet pa lik linje med majoritetesbefolknin-
gen. I de forste arene etter at den ikke-europeiske
innvandringen tok til, var integreringspolitikken
lite utviklet, og det radet ogsa en ideologi om at
utstrakt «valgfrihet» skulle gjelde i nykommernes
tilpasning til det norske samfunn — saerlig nar det
gjaldt den kulturelle sfeere. «Integrering» skulle
bety likeverdig tilgang pa rettigheter, kombinert
med stor grad av frihet til & velge tilpasningsform i
samfunnet.

Siden slutten av 1980-tallet, og seerlig pa 1990-
tallet, har denne tilneermingen endret seg. Omfan-
get av offentlige tiltak rettet mot innvandrere og —
mer generelt — inngripen i tilpasningsprosessen til
livet i Norge har gkt betydelig. Det har dels veert
resultat av ekt kunnskap og erfaring, og derav
bedre kapasitet og evne til & utvikle egnete tiltak,
men ogsa av en voksende politisk vilje til & stille
sterkere krav overfor nye samfunnsmedlemmer.
Denne nyere vilje og evne til intervensjon fra myn-
dighetenes side ma ses i lys av stigende bekym-
ring over omfattende levekarsproblemer i deler av
innvandrerbefolkningen, og stigende skepsis til
om den eksisterende integreringspolitikken evnet
a gi enskede resultater. Samtidig ble det lansert
nye ideer om hva som egentlig er en respektfull
behandling av personer uten evne til selvforser-
gelse. Mens det a4 «stille krav» tidligere kunne
oppfattes negativt hos mange, har det vokst fram
et konkurrerende paradigme, der vilkarslose sosi-
alhjelpsutbetalinger ble forstatt som Kklientifise-
rende, og mangel pid krav om motytelser som
respektlost. I tillegg fikk kulturelt bestemte utslag
av kvinneundertrykking stor oppmerksombhet tid-
lig pa 2000-tallet, noe som bidro til offentlig inter-
vensjon og aktivisering. Norge var ogsé her del av
en internasjonal trend, der den tidligere rettig-
hetsorienterte integreringspolitikken har blitt
oppsummert som langt pa vei mislykket, og der
pliktelementene i stigende grad blir aksentuert.
Den forsterkete vektleggingen av den norske
«arbeidslinja» samsvarer siledes med bredere
internasjonale utviklingstrekk, og den er i de
fleste sammenhenger nzert forbundet med gene-
relle sider ved arbeidslivspolitikken.

I norsk sammenheng har integreringspolitik-
ken hele veien vaert en kombinasjon av seerskilte
tiltak rettet mot innvandrere og anvendelse av
generelle arbeidslivs- og velferdspolitiske virke-



20 NOU 2011:7

Kapittel 1

midler. Hovedvekten har ligget pad den generelle
politikken, og det har vaert en maélsetting & fa inn-
vandrere raskest mulig inn i arbeidslivet, og i en
posisjon der de kan likebehandles med majorite-
ten. Etter arhundreskiftet har imidlertid norske
myndigheter etablert et omfattende seertiltak
overfor flyktninger og deres familier — introduk-
sjonsordningen for nyankomne. Loven, som er
inspirert av tilsvarende ordninger i Danmark og
Sverige, kombinerer rettigheter og plikter pa en
ny maéte i integreringspolitikken, og har til hensikt
a dyktiggjere de nyankomne for arbeid eller
utdanning gjennom et omfattende opplaeringspro-
gram. Deltakerne har plikt til & delta, og mottar
lenn som avkortes ved ikke-godkjent fraveer. De
har ogsé rett til 4 f4 utarbeidet en individuell plan.
Gjennom introduksjonsloven har myndighetene
innfort et klarere skille mellom en serskilt politikk
for (noen) nyankomne og en generell politikk for
arbeidsinnvandrere, deres familier, samt etter-
kommere av innvandrere. De gruppene av nyan-
komne som betraktes som mest krevende & fa
integrert, men som stér i en seerstilling som «ufri-
villige migranter», har alts blitt seerlig prioritert
gjennom introduksjonsloven.

Nar det gjelder den humanitert begrunnete
innvandringen, som i norsk sammenheng har
veert dominert av grupper med lave kvalifikasjo-
ner, er det nedvendig & fortsette den saerskilt til-
passede politikken i trdd med introduksjonsord-
ningen. Utvalget mener den metoden introduk-
sjonsordningen representerer — arbeidsrettet
(grunn-)kvalifisering i et regime som kombinerer
plikter og rettigheter — er grunnleggende fornuf-
tig, og ber videreutvikles og forbedres. Den ber
ogséd utvides i en behovsprevd utgave til familie-
innvandrere. Det finnes ingen snarveier utenom
kvalifisering av denne (ogsd sammensatte) grup-
pen blant innvandrerne. Hvis ikke myndigheter,
samt offentlig og privat sektor i arbeidslivet, lyk-
kes bedre med 4 integrere disse gruppene i pro-
duktivt arbeid s raskt og sa varig som mulig, vil
det innbeere en betydelig skonomisk byrde pa vel-
ferdsbudsjettene. Som ogsad Fordelingsutvalget
papekte i sin innstilling, skjer det en vedvarende
tilstremming av lavkvalifiserte grupper til norsk
arbeidsliv. Hvis ikke kvalifiseringen og sysselset-
tingen av disse gruppene bedres, er det en risiko
for etablering av en varig minoritetsdominert
gruppe utenfor det ordinzere arbeidslivet, med
potensielle negative felger for bade velferdsmo-
dellen og arbeidslivets virkeméate. Gode trygde-
ytelser for 4 sikre levestandarden til dem som
ikke kan forserge seg gjennom lennet arbeid ma
fortsatt veere en grunnplanke i den norske model-
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len. Samtidig mener utvalget at de aller fleste
mennesker vil ha en bedre samlet velferd gjen-
nom & delta i arbeidslivet. Dette gjelder ikke minst
nykommere, som lettere og raskere vil finne seg
til rette i sitt nye bostedsland ved & vaere en del av
et arbeidsmiljs. Det forutsetter selvsagt at det
aktuelle arbeidsmiljeet holder minimumsstandar-
der. Utvalget har derfor av flere grunner funnet
det fornuftig a4 foresld sterkere satsing pa a
fremme yrkesdeltakelse blant innvandrere — bade
nyankomne og personer med lengre botid.

Nar det gjelder arbeidsinnvandrere, vil den
viktigste attraksjonen vaere ettersperselen i
arbeidsmarkedet, og lennsniviet sammenliknet
med andre mulige destinasjonsland. De viktigste
politiske redskapene som ber anvendes overfor
denne gruppen, er da — etter utvalgets mening — &
finne i den generelle arbeidslivspolitikken. Det er
her sentralt & motarbeide sosial dumping og svart
arbeid for 4 bevare den norske arbeidslivsmodel-
len. Tiltak som bidrar til & redusere skatteunndra-
gelse og omfanget av den svarte skonomien er
viktig bade for 4 opprettholde legitimiteten i vel-
ferdsordningene, og for & beskytte utsatte yrkes-
utevere i bransjer der mye av det svarte arbeidet
ser ut til 4 bli utfert. Ved siden av a viderefere den
offentlige innsatsen mot sosial dumping og for et
anstendig arbeidsliv, er det viktig 4 stette partenes
arbeid for & opprettholde et velorganisert arbeids-
liv, bygd pa et solid avtaleverk. I denne sammen-
heng kan det vaere relevant & vurdere tiltak for &
sikre et mer treffsikkert regime for minstelennin-
ger og arbeidsvilkir. Apningen av det norske
arbeids- og tjenestemarkedet for personer fra EJS
har medfert endringer i rammebetingelsene for
det norske arbeidslivsregimet. Det er bade store
gevinster og utfordringer knyttet til den omfat-
tende E@S-innvandringen Norge har hatt siden
2004. Omfattende bevegelser av arbeidskraft over
grensene kan i seg selv fa konsekvenser for lenns-
dannelsen. Den utvidede arbeidsstyrken som fol-
ger av EQS og okt internasjonal arbeidskraftsmo-
bilitet kan for eksempel bidra til & dempe lonns-
og prispresset under heykonjunktur, med det kan
ogsé bringe med seg et mer permanent lavlenns-
marked i deler av arbeidslivet.

I tillegg kommer de store kontrollutfordrin-
gene som folger av tjenestevandring, arbeidskraft-
utleie og underentrepriser. En viktig oppgave for
myndigheter og parter framover, blir 4 forhindre
at det nye tilbudet av arbeidskraft fra lavkostland i
EU forstyrrer arbeidsmarkedets virkemaéte, og
dermed bidrar til lavlennskonkurranse og darlige-
re arbeidsvilkar for den innenlandske arbeidsstyr-
ken. Dette er viktig ikke minst av hensyn til vel-
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ferdsmodellens viderefering: Myndighetene og
partene mé forhindre et monster der underbetalt
arbeid tjener som en inngangsbillett til velferdsgo-
der, hvor likebehandling av EJS-innvandrere og
andre norske arbeidstakere skal gjelde gjennom-
géende. I den grad E@S-innvandrere faller ut av
arbeidsmarkedet, men forblir i Norge, vil de folge-
lig omfattes av den generelle norske velferds- og
aktiviseringspolitikken.

Det er viktig 4 motvirke utvikling av et lav-
lennssegment i arbeidslivet. P4 den annen side
kan heye minstelenner skape en hey terskel inn i
arbeidslivet, og gjere det vanskeligere for lavkvali-
fiserte personer & fi innpass. Utvalgets svar pa
dette sentrale dilemmaet er okt satsing pa kvalifi-
sering og aktivisering for & styrke malgruppenes
relative posisjon i arbeidssekerkeen. Dette kan
kombineres med insentiver — for eksempel lonns-
tilskudd — som motiverer arbeidsgivere i offentlig
og privat sektor til & rekruttere grupper som opp-
fattes som mindre produktive. Utvalget ble i man-
datet eksplisitt bedt om & vurdere tiltak som ville
stotte opp under «madlene om heyeste mulig
yrkesdeltagelse», det vil si en viderefering av
«arbeidslinja» i norsk velferdspolitikk. Etter utval-
gets egne vurderinger, er dette en nedvendig til-
naerming hvis malsettingen er 4 bevare grunn-
strukturen i den norske velferdsmodellen. Det er
like fullt viktig & veere bevisst pd arbeidslinjas
grenser. Velferdsordningene spiller stadig en
vesentlig rolle for 4 sikre befolkningen verdige liv
og gi en grunnleggende inntektssikring nar andre
alternativer er uttemt. Nar det gjelder innvan-
drere i dagens Norge, ma arbeidslinja avstemmes
mot andre vesentlige forhold som fattigdomsbe-
kjempelse og arbeid mot diskriminering.

Oppslutning om modellen

Det har veert, og er, en sterk oppslutning om vel-
ferdsstaten i Norge. I internasjonale sammenlik-
ninger rager Norge hoyt nar det gjelder «generali-
sert tillit> — det som i andre sammenhenger kalles
«samfunnslim» eller «sammenhengskrefter».
Denne tilliten er en nedvendig ingrediens i videre-
foringen av velferdsstatsmodellen. Dyre kollek-
tive ordninger krever tillit og solidaritet til noe
hevet over individene og smégruppene i samfun-
net. P4 den annen side bidrar en velfungerende
velferdsstat til 4 skape tillit. Tilliten er pd mange
maéter bindeleddet mellom kultur og institusjoner.
Denne tilliten har i Norge vaert avgjerende for a
skape velferdsstatens reisverk, og tilliten har selv
blitt holdt ved like av institusjonene velferdsstaten
representerer. Men denne gjensidig forsterkende
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dynamikken er ikke gitt en gang for alle. Oppslut-
ning er en sarbar sterrelse.

I denne utredningen er vi bedt om & vurdere
«hvorvidt et storre etnisk og kulturelt mangfold
kan antas & pavirke synet pa og bruken av dagens
velferdsordninger». Forholdet mellom etnisk/kul-
turelt mangfold og oppslutning om velferdsord-
ninger i befolkningen er komplisert. Vi har ikke
kunnet underseke dette forholdet inngdende — av
tidshensyn og av mangel pa data. Det er generelt
vanskelig 4 finne gode méter & undersoke dette
pa, noe som reflekteres i den internasjonale litte-
raturen pa omradet. Ikke desto mindre er oppslut-
ning om velferdsmodellens ulike dimensjoner
vesentlig for utviklingen framover — med hensyn
til modellens innretning og baerekraft som sidan,
men ogsa nar det gjelder innvandringens konse-
kvenser.

Legitimitetssporsmal knyttet til migrasjon og
den norske modellen er i utredningen ferst og
fremst relevant nar det gjelder arbeidslivs- og vel-
ferdspolitikk. Aktiv arbeidsmarkedspolitikk, et
regulert arbeidsmarked og trepartssamarbeid
mellom organisasjonene i arbeidslivet og staten,
er sentrale temaer pa arbeidslivsomradet, der opp-
slutning har stor betydning. Oppslutningen om
avtalesystemet vil kunne svekkes hvis partene
mislykkes i & rekruttere arbeidstakere med inn-
vandrerbakgrunn. Videre kan partenes maktbase,
og dermed trepartssamarbeidets legitimitet, bli
svekket hvis store deler av arbeidsstyrken jobber i
bedrifter uten organisering. Videre kan prinsippet
om likebehandling utfordres hvis det brer seg en
oppfatning om at enkelte grupper i befolkningen
utnytter de eksisterende velferdsordningene.
Man kan tenke seg ulike typer utfall av voksende
misneye i slike spersmal. Utvalget har imidlertid
mattet avgrense diskusjonen til 4 handle om forut-
setningene for oppslutning om inntekissikringsord-
ninger, i tillegg til generelle data om holdninger til
innvandring og innvandrere.

Pa hvilke mater er oppslutning om inntektssi-
kringsordningene viktig? Helt grunnleggende er
tilslutning fra flertallet av befolkningen til sentrale
samfunnsmessige spersmal viktig i demokratier.
Sterkt institusjonaliserte og veletablerte systemer
som den norske velferdsstaten har si langt vist
seg a vaere robuste overfor fluktuasjoner, noe skif-
tende regjeringers politikk har vitnet om de siste
artier. Omfattende misneye i befolkningen vil over
tid like fullt kunne rokke ved modellens grunn-
struktur, men ikke minst vil misneye pa delomra-
der, som for eksempel det innvandringspolitiske,
kunne endre politiske prioriteringer, som i neste
runde kan fa folger for modellens virkemate.
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Minoritetsgruppenes holdninger til velferds-
ordninger er ogséd viktig, og pa sikt vil de ha
betydning for velferdsstatens baerekraft. Per i dag
har vi lite systematisk informasjon om dette.
Videre er det all grunn til 4 anta at innvandreres
holdninger vil variere med faktorer som botid,
utdanning og arbeidstilknytning, og sannsynlig-
vis ogsa landbakgrunn. Det er ingen grunn til &
anta at arbeidsinnvandrere fra Tyskland, flyktnin-
ger fra Somalia og familieinnvandrere fra Thailand
skal dele et felles sett av holdninger, verken til vel-
ferdspolitikk eller andre temaer. Det man derimot
kan anta, er at fortsatt omfattende innvandring til
Norge vil kunne endre interessestrukturen i vel-
gergrupper, med felger pa sikt ogsa for velferds-
statlige prioriteringer. Hvordan dette vil sl ut, vil
veere avhengig av blant annet sammensetningen
av dem som kommer. P4 den annen side vil hoyst
sannsynlig den norske statens og arbeidslivets
faktiske héndtering av innvandring og innvan-
drere ha betydning for holdningsdannelse ogsa
blant nye medlemmer av samfunnet.

I Norge har kultur, tillitsstrukturer og effek-
tive velferdsinstitusjoner veert neert forbundet
gjennom oppbyggingen av velferdsmodellen. Det
er derfor ogsa vanskelig & se for seg at innvand-
ring, i det minste pa kort sikt, vil rokke grunnleg-
gende ved dette. P4 den annen side er det heller
ikke sannsynlig at landets velferdsregime vil besta
i dagens form, hvis innvandringstakten fortsetter
4 oke slik den har gjort, sarlig de siste 20 arene,
og med overvekt av folk med lave kvalifikasjoner.
Avgjerende vil vaere hvem som kommer, hvordan
de handler og hvordan de blir mett. Om majorite-
ten skal kunne akseptere fortsatt stor innvand-
ring, ma den veere trygg pa at det skjer innenfor
stabile og tillitvekkende rammer. Hvis velferds-
samfunnet blir mindre sammenbundet fordi det
blir mer mangfoldig, kan velferdsstatsinstitusjo-
nene pa kort sikt heyst sannsynlig ta seg av pro-
blemet. Pa lengre sikt kan imidlertid legitimitets-
grunnlaget for selve politikken bli svekket, hvis
man ikke lykkes i & inkludere nykommere bade i
produktiv virksomhet og i sosial samhandling pa
samfunnets fellesarenaer.

Migrasjon og velferdsmodellens framtid

Gary Freeman - en av nestorene i amerikansk
innvandringsforskning — postulerte pa 1980-tallet
at det eksisterer en grunnleggende motsetning
mellom inkluderende og sjenergs velferdspolitikk
og omfattende innvandring: Nar velferdsstaten
blir ansett som noe for «dem», betalt av «oss», er
dens dager talte.! Freeman var tidlig ute i en dis-
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kusjon som etter hvert har blitt omfangsrik og
sentral i internasjonal migrasjonsforskning. Etter
om lag 40 &r med omfattende innvandring til
Norge, er det vanskelig & gi Freeman entydig rett.
Det er store utfordringer knyttet til innvandrings-
veksten i Norge, men sammenliknet med andre
mottakerland, gir det ogsd bemerkelsesverdig
bra for mange grupper, med hey grad av integre-
ring i arbeidslivet. Samtidig er det for tidlig &
trekke noen bastant konklusjon om disse sam-
menhengene. Den mer &pne offentlige diskusjo-
nen om innvandring og den norske velferdsmo-
dellen er relativt ny, og samspiller med generelle
samfunnsmessige forhold knyttet til demogra-
fiske utviklingstrekk og velferdsstatlig baerekraft.
Det er derfor vanskelig & forutse hvordan dette
politikkfeltet vil utvikle seg framover.

Utredningen viser imidlertid at «innvandring»
er en for grov kategori for slike analyser. Innvand-
ring er ikke som sddan et problem for den norske
velferdsmodellen, men antallet som kommer ma
sees i forhold til hvilke ressurser de bringer med
seg og hvor godt de lykkes med 4 komme inn i det
norske arbeidsmarkedet. «Hvordan det vil gd» ma
hele tiden vurderes ut fra en rekke forutsetninger.
Det denne utredningen Kklart viser, er at det er
sider ved selve utformingen av den norske vel-
ferdsmodellen som gjer den sarbar overfor eken-
de internasjonal mobilitet. Norge star overfor en
spenning — at innretningen pa modellen gjor lan-
det spesielt attraktivt for den typen innvandring
som pa sikt kan komme til & utfordre grunnstruk-
turen i modellen.

Nar 30-40 ar dominert av nettopp denne typen
innvandring ikke har fatt mer alvorlige konse-
kvenser for velferdsmodellen og for oppslutnin-
gen om denne, er det trolig flere grunner til det.
For det forste har norske myndigheter siden regu-
leringen av 1975 fulgt en relativt restriktiv kon-
trollpolitikk. Fram til 2004 var arbeidsinnvandrin-
gen beskjeden, og myndighetene har ogsé provd &
holde en stram linje overfor de som kommer av
humanitaere grunner. De som har fétt lovlig opp-
hold har blitt mett av en likebehandlende og ret-
tighetstildelende velferdsstat. 1 en verden av
begrensede ressurser er disse interne og
eksterne mekanismene gjensidig avhengige. Som
statsviteren Christian Joppke selvfolgelig og bru-
talt formulerer det: «Because rights are costly,
they cannot be for everybody».2 Men fordi rettig-

Freeman, G. (1986), 'Migration and the Political Economy
of the Welfare State', The Annals, (485 May), 51-63.

2 Joppke, C. (1999), Immigration and the Nation-State,
Oxford: Oxford University Press). s. 6.



NOU2011:7 23

Velferd og migrasjon

hetene i Norge skal vaere for alle med lovlig opp-
hold, ma innvandringen reguleres.

For det andre har Norge i akkurat samme peri-
ode som den nye innvandringen har funnet sted,
etablert seg som en ledende oljenasjon, med bedre
okonomiske forutsetninger for 4 hindtere velferds-
statlige kostnader enn de fleste andre land i verden.

For det tredje, nar det gjelder oppslutning, har
problemfeltet trengt tid for & «modnes». Synliggjo-
ringen av velferdsstatsutfordringene knyttet til
migrasjon har skjedd gradvis, og har ferst det
siste tidret blitt tematisert mer grunnleggende,
trolig tilskyndet av de andre og sterre velferdsbe-
kymringene — demografi og trygdeutgifter.

For det fierde har de velferdsstatlige instrumen-
tene, til tross for at de kan ha passiviserende virk-
ninger, ogsa bidratt til kvalifisering, forberedelse
for arbeidslivet og livskvalitet for nyankomne fami-
lier. Det er vanskelig & vurdere hvor mye av seren
velferdsstaten skal ha for det relativt heye syssel-
settingsnivaet blant innvandrere i Norge, men det
er sannsynlig at inntektssikringen og ivaretakerrol-
len har bidratt til & dempe konflikter.

Folgelig framstér velferdsmodellen som en del
av bade problemet og losningen nar det gjelder
integrering av innvandrere. I den norske velferds-
modellen har det veert en underliggende anta-
kelse at sosiale rettigheter skaper integrering. Det
er forst i de senere drene en konkurrerende tese
har blitt toneangivende — at slike rettigheter til vel-
ferdsytelser blir en hemsko — i det minste for 4 fa
folk i produktivt arbeid. Den komplekse sammen-
hengen mellom rettigheter og integrering har
aldri blitt grunnleggende undersekt. P4 mange
sosiale omrader er det liten tvil om at levekarene
for nykommere og minoriteter hadde veert verre
uten den velferdsstatlige tryggheten de har blitt
budt i Norge. Samtidig er langsiktig passivisering
verken bra for individene eller for samfunnet.

Uansett, framskrivinger denne utredningen har
basert seg pa, viser at en videreforing av dagens
sysselsettingsnivad blant store deler av innvan-
drerne, vil medfere en finansiell belastning. Folge-
lig ma velferdsordningene gradvis justeres og til-
passes de nye forutsetningene innvandring og
utvandring innebarer. Velferdsordningene ma
framover i sterre grad ta heyde for at velferdssta-
tens grunnforutsetning om relativt stasjonaere
medlemmer ikke lenger er til stede. De méa ogsa ta
heyde for at fortsatt hey innvandring kan gi et jevnt
tilsig av personer som mangler kompetanse det er
ettersporsel etter i det kunnskapskrevende norske
arbeidsmarkedet. Her er det ingen vei utenom tung
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satsing pa kvalifisering i den ene enden, og tilpas-
set arbeid i den andre. Dette vil kreve mye ressur-
ser og tilmodighet, men ma betraktes som nedven-
dige, langsiktige investeringer.

Dette resonnementet bygger pa en forutset-
ning om at innvandringen ikke ber eller kan stan-
ses. Dels bidrar den til viktig og nedvendig tilfor-
sel av arbeidskraft og nytenkning, dels er hand-
lingsrommet begrenset nar det gjelder seleksjon.
Som i alle andre land ensker man seg i Norge inn-
vandrere som er selvforsergende, og som kan
bidra til mangfold og utvikling. Og som i alle
andre land forseker man 4 sette grenser for perso-
ner som ikke oppfyller disse kriteriene. De snart
40 arene som har gatt siden 1975 er et vitnesbyrd
om hvor vanskelig dette er i en stadig mer interna-
sjonalisert verden.

Gitt vurderingen av spillerommet for & gjore
endringer i innvandringspolitikken, legger utval-
get hovedvekten pa forhold knyttet til selve vel-
ferdsmodellen, det vil si forhold knyttet til samspil-
let mellom systemet av velferdsordninger og
arbeidslivets virkemate. Reformer og tiltak som sik-
rer en stor og produktiv arbeidsstyrke er det viktig-
ste bidraget framover for & sikre velferdsstatens
videreutvikling og bevaring. Dette betyr i praksis &
motvirke overgangen fra arbeid til trygd, og serge
for et inkluderende arbeidsliv for flest mulig.

Utvalget mener like fullt at grunnforstielsen
om sammenhengen mellom regulering av inn-
vandring og ambisjoner om a skape gode arbeids-
og levekar for alle med lovlig opphold stadig gjel-
der. Sa langt det er mulig, er det etter utvalgets
syn derfor helt nedvendig & fortsette & regulere
innvandringen bade med tanke pa omfang og sam-
mensetning. Det er fortsatt viktig 4 regulere til-
stremningen fra land utenfor EJS, spesielt nér det
gjelder innvandring av personer med lave kvalifi-
kasjoner. Formalet ma veere & pavirke migrasjo-
nen og integrasjonen slik at flest mulig innvan-
drere kan bli bidragsytere i det norske samfunnet,
men dette hensynet mé balanseres mot humani-
teere og andre internasjonale forpliktelser.

1.2 Sammendrag

Kapittel 2 Utvalgets oppnevning, mandat, arbeid og
tolkning av mandatet

Kapittel 2 gir en oversikt over utvalgets mandat,
sammensetning, arbeid og fortolkning av manda-
tet. Deretter gjennomgas ulike begrep og beteg-
nelser vedrerende migrasjon og mobilitet.
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Kapittel 3 Den norske velferdsmodellen

Kapittel 3 gjennomgar sentrale kjennetegn ved

den norske velferdsmodellen, og diskuterer

hvilke sterke og svake sider denne modellen har i

mete med okt migrasjon. Som hovedtrekk ved

den norske velferdsmodellen framheves ofte:

— Et mal for staten om & bidra til hey yrkesdelta-
kelse, bl.a. gjennom vektlegging av gratis
offentlig utdanning og en aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk.

— Etvelregulert arbeidsliv og trepartssamarbeid
med sterke arbeidsgiver- og arbeidstakerorga-
nisasjoner.

— Et i hovedsak skattefinansiert offentlig vel-
ferdstilbud av hey kvalitet, herunder helse- og
omsorgstjenester og utdanningstilbud, med
hoy grad av rettighetsfesting og som benyttes
av de fleste.

— Et godt utbygd og universelt velferdssystem
med relativt sjenerese overferinger ved
arbeidsledighet, sykdom, uferhet og alderdom.

— En omfattende familiepolitikk som fremmer
likestilling mellom kjennene.

Godt utbygde, sjenerose og skattefinansierte tje-
nester og overferingssystemer forutsetter stabile
offentlige finanser. En hoy yrkesdeltakelse er helt
nedvendig for & opprettholde stabiliteten i vel-
ferdsmodellen. Lav yrkesaktivitet vil pafere den
norske velferdsmodellen et dobbelt tap, bade ved
tap av skatteinntekter, og ved en forpliktelse til
okte utgifter til velferdsytelser. Innvandring av
personer med lave kvalifikasjoner som er vanske-
lige & sysselsette, kan utgjere en betydelig utfor-
dring. Samtidig er det mulig at kombinasjonen av
heye minstelenninger, som folger av den koordi-
nerte lennsdannelsen, og sjenersse velferdsytel-
ser tiltrekker nettopp slike innvandrere.

Det er ogsé trekk ved velferdsmodellen som
kan gjer den mer robust i mete med migrasjon. I
Norge preges bade arbeidslivet og velferdsstaten
av solide institusjoner som kan veere partnere i
integreringsarbeidet. Dette gker sjansene for a
lykkes med integreringen. Den generelle vektleg-
gingen av utdanning og kvalifisering, som kjenne-
tegner modellen, kommer ogsa innvandrerne til
gode, og gir dem en mulighet til 4 kvalifisere seg
for det norske arbeidsmarkedet. Arbeidslivet i
Norge er i hovedsak godt regulert, og gode
arbeidsforhold kan gjere det lettere 4 tiltrekke og
beholde attraktiv arbeidskraft. Det samme gjelder
den aktive familie- og likestillingspolitikken, som
gjor det lettere for kvinner a delta i arbeidslivet.

Velferd og migrasjon

Muligheten til & jobbe for begge parter kan gjore
Norge til et attraktivt land for heykvalifiserte par.

Kapittel 4 Innvandringspolitikk og
utlendingslovgivning

Kapittel 4 gir et overblikk over hvordan innvan-
drings- og flyktningpolitikken har utviklet seg i
flere faser siden 1970. Ulike typer innvandring har
veert 1 sekelyset for politikk og lovgivning gjen-
nom disse fasene som dels griper inn i og overlap-
per hverandre. Det gjelder f.eks. de siste ti arene
hvor tidvis bade arbeidsmigrasjon, asylpolitikk og
familieinnvandring har veert gjenstand for viktige
endringer og tiltak. Gjennom hele perioden har
myndighetene forsekt & utforme tiltak for & pavir-
ke omfang og sammensetning av innvandringen
til Norge.

Det er gjennomfert to gjennomgripende revi-
sjoner av utlendingslovgivningen i perioden, i hen-
holdsvis 1988 og 2008. Ved begge anledninger var
det mange endringer, men kontinuiteten i forhold
til tidligere lovgivning er likevel betydelig. Ved
siste revisjon ble regelverket bygget ut og langt
flere hovedprinsipper ble nedfelt i loven, i tillegg
til at loven i langt sterre grad reflekterer interna-
sjonale konvensjoner og avtaler. Mens vilkarene
for arbeidsinnvandring ble liberalisert, ble sarlig
reglene for familieinnvandring innskjerpet. For
ovrig var det ingen entydig innstramming eller
liberalisering. Det er imidlertid en viktig endring
at alle med rett til internasjonal beskyttelse, iht. ny
lov far status som flyktninger med de rettighetene
det innebeerer.

Utvidelsene av EU og derved EGJS i 2004 og
2007 har fatt stor betydning for innvandringen til
Norge. Trass i at det ble innfert overgangsordnin-
ger for arbeidstakere fra de fleste av de nye med-
lemslandene, forte utvidelsen sveert raskt til et
nytt migrasjonsbilde i Norge.

Handlingsrommet for nasjonal politikkutfor-
ming er minst nar det gjelder innvandring fra
E@S-land, noe storre i asyl- og flyktningpolitikken
og sterst nér det gjelder evrig innvandring fra land
utenfor EJS. Uansett hva slags innvandring det er
snakk om, spiller andre lands politikk en viktig
rolle for hva som er mulig & gjore i Norge. Det kan
vaere vanskelig 4 ha en politikk som skiller seg
markert ut fra andre land innen EU.

Kapittel 5 Integrerings- og arbeidslivspolitikk

Kapittel 5 redegjor for deler av integrerings- og
arbeidslivspolitikken. Sektoransvarsprinsippet
som ligger til grunn for integreringspolitikken, til-
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sier at hele forvaltningen har et ansvar for integre-
ring, og for at innvandrerperspektivet er ivaretatt i
de generelle ordningene. Sartiltakene i integre-
ringspolitikken retter seg hovedsakelig mot nyan-
komne flyktninger og deres familiemedlemmer,
og er konsentrert om kvalifisering til arbeid eller
utdanning. Kommunene har ansvaret for integre-
ringspolitikken gjennom introduksjonsordningen
og spriakoppleringen. Arbeids- og velferdsetaten
skal samarbeide med kommunene om introduk-
sjonsordningen.

Introduksjonsloven fastsetter hvem som har
rett og plikt til introduksjonsprogrammet og opp-
leering i norsk- og samfunnsfag. En relativt
begrenset krets av innvandrere har rett og plikt til
et introduksjonsprogram. Introduksjonsprogram-
met ser ut til & veere en god metodisk tilneerming
til integreringsarbeidet for nyankomne innvan-
drere. Evalueringer tilsier at gjennomferingen har
et forbedringspotensial, og at samarbeidet mellom
ulike kommunale og statlige etater kan veere
utfordrende. Evalueringer gir grunn til a tro at det
ikke gis god nok individuell tilrettelegging, og at
det er store geografiske variasjoner nar det gjel-
der & sikre deltakerne et godt programinnhold.

Innvandrere fra EJS omfattes ikke av rett og
plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap.
Dersom denne gruppen i liten grad returnerer til
sitt opprinnelsesland nar deres arbeidsforhold
oppherer, kan de st overfor heye inngangsbarrie-
rer dersom de ma soke jobber som krever gode
norskkunnskaper.

Innvandrere, inkludert flyktninger, skal priori-
teres for statlige arbeidsmarkedstiltak generelt,
og det tilbys en del steder tilpassede tiltak med
innslag av spriakopplaering. Evalueringer viser at
lennstilskudd virker seerlig positivt.

Aktiviseringstiltakene i de helserelaterte ytel-
sene har ikke spesielt tilpassede tiltak for innvan-
drere. Sykepengeperioden karakteriseres av at
det er lagt opp til mange oppfelgingspunkter, men
relativt beskjeden tiltaksinnsats. I perioden perso-
ner gér pa arbeidsavklaringspenger, er det faerre
oppfelgingspunkter, men alle virkemidler nar det
gjelder arbeidsrettede tiltak er tilgjengelige. For
personer med uferepensjon er det ingen systema-
tisk oppfelging eller vurdering av arbeidsevne
etter at pensjonen er tilstatt.

Flere underseokelser har vist at innvandrere er
seerlig utsatt for brudd pa regler og normer i
arbeidslivet.

I en del bransjer gjelder forskrifter om all-
menngjering av tariffavtaler. En studie, som har
kartlagt ulike aspekter ved norske bedrifters bruk
av arbeidskraft fra EJS-land i Sentral- og Ost-
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Europa, sliar bla. fast at slik allmenngjoring i
hovedsak vurderes som et positivt tiltak.

Kapittel 6 Velferdsordninger ved inn- og utvandring

Kapittel 6 gjennomgér rettigheter og plikter ved
inn- og utvandring knyttet til de sentrale velferds-
ordningene i Norge. Hovedvekten ligger pa kon-
tantytelsene, men rettigheter til utdanning og hel-
setjenester blir ogséa diskutert. Det er seerlig lagt
vekt pa a forstd det nasjonale lovverket i sammen-
heng med internasjonale avtaler Norge er bundet
av, og da serlig E@S-avtalen. Som E@S-medlem
er Norge forpliktet til 4 folge EUs regelverk om
koordinering av trygderettigheter for personer
som benytter seg av retten til fri bevegelighet mel-
lom landene. Fellesskapsbestemmelsene griper
ikke inn i utformingen av medlemslandenes sosi-
alpolitikk, men fastsetter administrative regler og
prinsipper for anvendelsen av nasjonal trygdelov-
givning i tilfeller som gjelder personer med til-
knytning til to eller flere medlemsland. EQS-avta-
lens trygdedel (Rfo 1408/71) og bilaterale trygde-
avtaler har forrang framfor bestemmelsene i
norsk sosiallovgivning, inkludert folketrygdloven,
der disse kommer i konflikt. Innvandrere fra
andre EQS-land, og fra land Norge har bilaterale
trygdeavtaler med, kan siledes bl.a. oppfylle vil-
kér om forutgdende trygdetid, for a fa rett til nor-
ske ytelser, ved hjelp av bestemmelser om sam-
menlegging av norsk trygdetid og trygdetid i ett
eller flere andre land. Det overveldende flertall av
folketrygdens ytelser kan eksporteres innenfor
EJS som felge av Rfo 1408/71.

Rettighetene til innvandrere fra land utenfor
EJS, og som Norge ikke har trygdeavtaler med,
er regulert i folketrygdloven, og loven oppstiller
klare krav til opptjening og trygdetid. For de
«store» ytelsene, alderspensjon og uferepensjon,
gjelder inngangsvilkaret «tre ars medlemskap i
trygden». Innvandrere kan altsa fa tilgang til disse
ytelsene nér de har bodd i Norge i tre ar, gitt at de
fyller lovens egvrige krav mht. alder, helse etc. Full
opptjening far de likevel ikke for de har 40 ars
botid. Inngangsvilkiret om tre ars medlemskap
gjelder ogsa overgangsstenad til enslige forserge-
re. For dagpenger, sykepenger og foreldrepenger
gjelder ingen krav til trygdetid, men kun krav til
opptjening gjennom yrkesaktivitet.

Familieytelsene (barnetrygd, kontantstette,
bidragsforskott) utbetales til alle som oppfyller
gitte vilkér, og er eksportable under EQJS-regel-
verket. P4 disse méatene likner de pa ytelsene gjen-
nom folketrygden. Ingen av familieytelsene er i
utgangspunktet eksporterbare til land utenfor
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E@S, men enkelte unntak gjelder, seerlig med hen-
syn til kortere utenlandsopphold.

Som hovedregel er alle bosatte i Norge med-
lemmer i folketrygden. Medlemmene har omfat-
tende rettigheter, men ogsé et sett av plikter. Den
viktigste er plikten til 4 betale trygdeavgift, saframt
man har inntekt. Stenadsmottakere har ogsd en
generell plikt til & opplyse Arbeids- og velferdseta-
ten om eventuelle endringer i situasjonen deres
som har betydning for stenadsmottaket. Til noen
av stenadene er det knyttet et mer omfattende sett
av plikter. Dette gjelder blant annet dagpenger og
arbeidsavklaringspenger. Begge disse ytelsene kan
stoppes hvis mottakeren ikke oppfyller vilkarene.
Enkelte av ytelsene er betinget av deltakelse i rele-
vante aktiviseringsprogrammer.

Alle som oppholder seg i Norge, inkludert per-
soner uten lovlig opphold, har rett til sosialhjelp
etter nedhjelpsparagrafen, og til eyeblikkelig hel-
sehjelp. Som hovedregel er alle andre ytelser,
inkludert sosialhjelp etter vanlige regler, betinget
av at mottakeren har lovlig opphold. Barn i opplee-
ringspliktig alder har rett og plikt til grunnopplee-
ring. Dette gjelder ogsa barn uten lovlig opphold
og asylsekerbarn.

Kapittel 7 Migrasjon og demografiske hovedtrekk

Kapittel 7 beskriver globale migrasjonsmenstre,
migrasjonen til og fra Norge de siste 40 arene og
noen demografiske hovedtrekk ved den innvan-
drede befolkningen. Migrasjon kan globalt — og i
Norge — grupperes ut fra fire arsaker til hva som
har motivert forflytningen: @nske om arbeid,
onske om a leve sammen med familiemedlemmer,
onske om & fa beskyttelse og enske om & ta utdan-
ning. Det har vaert en betydelig innvandring til
Norge de siste arene, mest omfattende fra de nye
EU-landene i Sentral- og Ost-Europa.

Ved inngangen til 2010 utgjorde innvandrere
og etterkommere 11,4 pst. av befolkningen i
Norge. Innvandrere og etterkommere med bak-
grunn fra land i Asia, Afrika mfl. utgjer den sterste
gruppa, med over 340 000 personer. Lav gjenut-
vandring, lang botid i enkelte grupper og
ekteskapsmenstrene pavirker omfanget av etter-
kommere i de enkelte landgruppene. Det er flest
etterkommere med foreldre med bakgrunn fra
land i Asia, Afrika mfl., og disse er forelepig unge.

Innvandringen fra EJS-land, serlig fra de nye
EU-landene i Sentral- og Ust-Europa, har fert til
en hey innvandring til Norge etter 2004, og polske
innvandrere har siden 2008 veert den sterste inn-
vandrergruppa bosatt i Norge.

Velferd og migrasjon

Familieinnvandring har vert, og er fremdeles,
en viktig del av innvandringen til Norge. Seerlig
gjelder dette innvandringen fra land i Asia, Afrika
mfl. Den familierelaterte innvandringen omfatter
béade personer som har kommet som familiegjen-
forente til flyktninger og pa grunnlag av familie-
etableringer.

Nar det gjelder utvandring, har ikke den regis-
trerte utvandringen blant personer i majoritetsbe-
folkningen okt mye over tid. Men det er en utfor-
dring & beskrive dagens migrasjonsbilde pa
grunnlag av foreliggende data. Mye av bevegel-
sene over landegrensene er kortvarige, og fanges
ikke opp gjennom registrert inn- og utvandring.
Det er grunn til & tro at mange oppholder seg i
kortere eller lengre tid i andre land, uten at dette
fanges opp i statistikken.

Gjenutvandringen er heyest de forste arene
etter innvandring, og sannsynligheten for & gjen-
utvandre avtar med okt botid. Arbeidsinnvan-
drere, deres familier og personer som har kom-
met pa grunnlag av utdanning eller kulturutveks-
ling gjenutvandrer i stor grad. Forelepig er det lav
registrert utvandring blant innvandrere fra de nye
EU-landene i Sentral- og Jst-Europa. I hovedtrekk
er gjenutvandringen heyest for innvandrere fra
nordiske og vestlige land, og lavest blant innvan-
drere fra land i Asia, Afrika mfl. Personer med
asylseker- og flyktningbakgrunn, deres familier
og evrige familieinnvandrere gjenutvandrer i liten
grad. I internasjonal migrasjonsforskning er det
omfattende belegg for & si at garantert mulighet
for tilbakevending til innvandringslandet er en av
de viktigste forklaringsfaktorene for selvvalgt
retur blant innvandrere.

Kapittel 8 Arbeidsmarkedsdeltakelse

Kapittel 8 beskriver innvandreres tilknytning til
arbeidsmarkedet og ser pa variasjoner i sysselset-
ting etter kjonn, alder, botid, landbakgrunn, inn-
vandringsgrunn og neering. Basert pa til dels man-
gelfulle opplysninger gis det ogsé en redegjorelse
for viktige trekk som gjelder innvandreres lenns-
og arbeidsvilkédr, omfanget av svart arbeid og dis-
kriminering av innvandrere i arbeidslivet. Det er
et betydelig gap mellom innvandreres deltakelse i
arbeidsmarkedet og yrkesdeltakelsen i den gvrige
befolkningen. Forskjellene i sysselsetting mellom
innvandrere og befolkningen for ovrig eker nar en
tar hensyn til at innvandrerne har en alderssam-
mensetting som gjor at de er overrepresentert i
de aldersgruppene som generelt har heyest sys-
selsetting. Konjunkturer har dessuten stor betyd-
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ning for innvandreres deltakelse i arbeidsmarke-
det.

Selv om den samlede sysselsettingsraten blant
innvandrere trekkes ned av at det stadig innvan-
drer nye personer, er det ogsa strukturelle og mer
varige forskjeller i sysselsetting mellom ulike inn-
vandrergrupper. Maonsteret tilsier at landbak-
grunn og innvandringsgrunn er viktig. Utdan-
ningsnivd og norskkunnskap har trolig ogsa
betydning. Heyest sysselsetting finner vi blant
innvandrere fra vestlige land, mens innvandrere
fra land i Afrika, Asia mfl. har lavest sysselsetting.
Arbeidsinnvandrere har gjennomgéende hey sys-
selsetting etter kort tid i Norge. Lavest sysselset-
ting finner vi blant familieinnvandrere og serlig
flyktninger, men sysselsettingen er noe hoyere for
de som har bodd i Norge en stund. Kohortstudier
viser imidlertid at sysselsettingen faller etter ti ars
botid for en rekke innvandrergrupper fra land i
Afrika, Asia mfl.

Etterkommere har heyere deltakelse i arbeid
og utdanning enn innvandrere, selv om sysselset-
tingsnivaet fremdeles er lavere enn blant majori-
tetsbefolkningen. Etterkommere er forelopig en
liten og ung gruppe, og det er usikkert hvordan
tilpassingen til arbeidslivet vil bli framover.

Kapitlet refererer ogsa til studier som viser at
innvandrere eller utenlandske arbeidstakere i
mange tilfeller har bade lenns- og arbeidsvilkar
som er darligere enn det som er standarden ellers
i arbeidslivet. Dette gjelder sarlig i byggebran-
sjen, men ogsa innenfor verftsindustrien og annen
industri, i landbruket og i deler av servicebran-
sjen, serlig innen renhold og i hotell- og restau-
rantbransjen.

Selv om det empiriske grunnlaget er svakt for
4 kunne fastsla arsaken til og omfanget av diskri-
minering av innvandrere i arbeidsmarkedet, indi-
kerer forskning at det forekommer forskjellsbe-
handling. Noen studier tyder pa at innvandrere i
storre grad enn resten av befolkningen har pro-
blemer med 4 fa jobb i trdd med sin utdanning, de
har lavere sannsynlighet for & bli innkalt til inter-
vju og mange har selv en opplevelse av at de blir
diskriminert pa grunn av sin innvandrerbak-
grunn.

Kapittel 9 Inntekt, velferd og levekar

Kapittel 9 gjennomgér sentrale sider ved innvan-
dreres levekér i Norge, med vekt pd ekonomi og
bruk av stenader. Diskusjonen i kapitlet er delvis
basert pa nye data, og delvis pa foreliggende
undersokelser, og da sarlig Statistisk sentralby-
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ras levekarsundersekelse blant innvandrere 2005—
2006. Gjennomgangen viser forst og fremst at inn-
vandrere er en svaert sammensatt gruppe, der det
er store forskjeller etter landbakgrunn, alder og
livsfase, botid i Norge og kjenn. Etterkommere
likner vel sd mye pa majoritetsbefolkningen som
pa innvandrere med hensyn til skonomi og leve-
kér. Det kommer Kklart fram at innvandrere sett
under ett, har lavere inntekter enn befolkningen
for evrig. Dette har sammenheng med den lavere
sysselsettingen blant mange innvandrergrupper,
og den heyere andelen som jobber deltid. Samlet
far innvandrere en sterre del av inntekten sin fra
offentlige overforinger, og flere har vedvarende
lavinntekt. Menn med bakgrunn fra land i Asia,
Afrika mfl. har et heyere forbruk av sentrale vel-
ferdsytelser enn befolkningen for evrig. Blant
kvinner er bildet mer sammensatt. Bruken av
sosialhjelp avtar svakt med botid blant innvan-
drere fra land i Asia, Afrika mfl., mens mottaket av
helserelaterte ytelser sker med ekende botid.

Barn i innvandrerfamilier gar sjeldnere i bar-
nehage enn andre barn, og familiene har et heye-
re forbruk av kontantstette. Dette gjelder seerlig
familier med bakgrunn fra Asia, Afrika mfl., og fra
EU-land i Sentral- og Ust-Europa. Innvandrere fra
land i Asia og Afrika mfl. uttrykker oftere enn
andre konservative holdninger til kjennsroller, og
mener oftere at omsorgsarbeid for barn og gamle
er familiens ansvar. Dette méa forstads som en del-
forklaring pa den lave yrkesaktiviteten blant kvin-
ner i en del innvandrergrupper.

Unge innvandrere har heyere frafall i videre-
giende skole enn ungdom som ikke har innvan-
dret. Innvandrere som fullferer videregdende
skole har imidlertid sterre sannsynlighet enn
andre for 4 ga videre til hoyere utdanning.

Det kan veere ulike faktorer som forklarer for-
skjellene mellom innvandrere, norskfedte med
innvandrerforeldre og majoritetsbefolkningen. I
kapittel 9 diskuteres tre hovedmekanismer: ulik-
heter i individuelle ressurser, i individuelle valg og
verdier, samt strukturelle forhold. Alle disse spil-
ler sannsynligvis inn som forklaringer pa de men-
strene som avdekkes, men i ulik grad. Den relativt
hoye forekomsten av vedvarende lavinntekt kan
f.eks. forklares med hey forekomst av sprakpro-
blemer og lav utdanning (ressurser), med mulig
diskriminering i arbeidsmarkedet (strukturer), og
med motstanden mot at kvinner skal delta i
arbeidslivet (verdier). Det gis en diskusjon av
ulike mater & forstd fenomenene pa i kapittel 9,
uten at det trekkes konklusjoner om hvilke meka-
nismer som er viktigst.
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Kapittel 10 Den norske velferdsstaten i utlandet

Kapittel 10 dreier seg om eksport av norske stena-
der til utlandet, og om politikkomrader som er
relevante for norske borgere bosatt i utlandet.
Eksporten av stenader har okt forholdsvis sterkt i
de senere drene: Utbetalingene via NAV Interna-
sjonalt ekte fra 2,2 milliarder kroner i 1998 til 4,3
milliarder i 2008, malt i 2008-kroner. Norske sto-
nader er fastsatt i forhold til norske priser og len-
ninger, og gir dermed til dels sveert god kjopekraft
i mange andre land. For eksempel tilsvarer en
norsk minstepensjon nesten to gjennomsnittlige
arslenninger i et land som Polen. Dette kan gjore
eksport av norske stonader attraktivt.

De storste utbetalingene via NAV Internasjo-
nalt gar til land i Norden, med Sverige pa topp.
Bare 11 pst. av utbetalingene géar til Sentral- og
Ost-Europa utenfor EU, Afrika, Asia og Ser- og
Mellom-Amerika. Utbetalingene til mottakere i
EU-land i Sentral- og Ost-Europa ble mer enn
doblet mellom 2004 og 2008, en langt sterre
okning enn for andre regioner. Arsaken til dette er
tilstremmingen av arbeidstakere fra disse landene
etter 2004, som har fort til at andelen med rettig-
heter i det norske systemet har okt betraktelig.
Den storste skningen i utbetalinger til denne regi-
onen var gkningen i eksport av sykepenger.

43 pst. av de som eksporterer trygdeytelser fra
Norge, er norskfedte uten innvandrerbakgrunn.
23 pst. er innvandrere med norsk personnummer,
mens 34 pst. er personer med sakalt D-nummer.
Skillet mellom de to siste kategoriene kan veere
litt tilfeldig, men typisk vil en person med D-num-
mer ha oppholdt seg i Norge pa kortere arbeids-
forhold, mens innvandrere med personnummer
har bodd i Norge i lengre tid. Gjennomsnittlige
utbetalinger er forskjellige for de tre gruppene:
Nordmenn uten innvandrerbakgrunn mottar i
gjennomsnitt 1,6 G, innvandrere med personnum-
mer mottar i gjennomsnitt 1 G, mens personer
med D-nummer i gjennomsnitt mottar 0,6 G i arli-
ge stonadsutbetalinger. De hoyeste gjennomsnitt-
lige utbetalingene gér til personer bosatt i Afrika
og Asia. De fleste mottakerne av norske stenader i
Asia er personer uten innvandrerbakgrunn.

Videre blir det i kapittel 10 gjennomgatt en del
sentrale politikkomrader som angér nordmenn,
eller personer med tilknytning til Norge, i utlan-
det. Dette gjelder tilgang til helse- og omsorgstje-
nester, rettigheter for familiemedlemmer uten
egen botid i Norge og skatt.

Velferd og migrasjon

Kapittel 11 Utviklingstrekk og reformer i andre land

Kapittel 11 gir forst en beskrivelse av innvandring,
innvandrere i arbeidsmarkedet og kompensa-
sjonsrater ved velferdsordninger i flere OECD-
land. De komparative dataene som foreligger,
viser at sysselsettingen blant utenlandsfedte i
Norge er hey sammenliknet med andre OECD-
land.

Deretter gjennomgas utviklingstrekk og refor-
mer i fem utvalgte land, Danmark, Sverige, Neder-
land, Canada og USA. Det er mange fellestrekk i
velferds- og integreringspolitikken i de ulike lan-
dene som er gjennomgéatt her, men ogsd mange
viktige forskjeller. En helt grunnleggende for-
skjell mellom de nordamerikanske og de euro-
peiske landene er at de europeiske landene deltar
i et felles europeisk arbeidsmarked med fri beve-
gelse av arbeidskraft.

Alle land, ogsé Norge, forer en politikk for & til-
trekke seg kvalifiserte arbeidstakere. Sverige har
den enkleste arbeidsinnvandringspolitikken, ved
at de ikke skiller mellom kvalifisert og ukvalifisert
arbeidskraft. Bdde Norge og Sverige har en mer
ettersporseldrevet  arbeidsinnvandringspolitikk
enn det f.eks. Canada har.

De fleste landene har en eller annen form for
underholdsevnekrav eller underholdskrav for
familierelatert innvandring. Regulering av familie-
innvandringen kan ikke forstas utelukkende som
innvandringsregulering, men ogsa som sosialpoli-
tikk og integreringspolitikk: Canada, og mange
andre land, seker 4 hindre at gjenforente familie-
medlemmer ligger samfunnet til byrde. Bade i
Nederland og i Danmark er det gjort grep for a
koble innvandringspolitikk og integreringspoli-
tikk. Begge disse landene ensker aktivt a
begrense familieinnvandring og tiltrekke seg kva-
lifiserte arbeidstakere, men bruker ulike politiske
virkemidler.

Alle de tre nordiske landene har innfert en
form for introduksjonsprogram for nyankomne. I
Norge og Sverige omfatter dette programmet
flyktninger og personer med opphold pad humani-
teert grunnlag, samt deres familier. I Danmark
omfattes flyktninger og familiegjenforente fra land
utenfor EQS av introduksjonsprogrammet, mens
arbeidsinnvandrere og innvandrere fra E@JS-land
tilbys et forenklet opplegg. Sverige har nylig gjen-
nomfert en administrativ reform, der ansvaret for
nyankomne flyktninger er overfort fra kommu-
nene til arbeidsmarkedsetaten, samtidig som de
har innfert en etableringsstenad og 1-2-arig eta-
bleringsplan etter modell fra Norge og Danmark.
Bade i Danmark og Sverige gis i tillegg alle inn-
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vandrere, inkludert E@QS-borgere, rett til gratis
sprakoppleering. I Nederland ma sprakoppleering
finansieres av innvandreren selv. Innvandrere har
samtidig plikt til 4 besté ulike eksamener bade for
4 fa innvilget midlertidig opphold og for a fa innvil-
get permanent opphold.

Danmark skiller seg ut, i Norden og i Europa,
ved & gradere retten til sosialhjelpsytelse etter
botid i landet. I USA reserveres de fleste velferds-
ytelsene til amerikanske statsborgere.

Kapittel 12 @konomisk bzerekraft

Kapittel 12 redegjor for de makroskonomiske
virkningene ved migrasjon. Som et ledd i arbeidet
satte utvalget bort et utredningsoppdrag til SSB
om a gjennomfere demografiske framskrivinger
og beregninger av hvordan offentlige finanser
pavirkes av ulike forutsetninger om inn- og
utvandring. Resultater fra de makroekonomiske
analysene viser at det som serlig er av betydning
for finansieringen av velferdsmodellen, er om
nyankomne innvandrere integreres i arbeidsmar-
kedet og forblir yrkesaktive pa linje med majori-
tetsbefolkningen.

Innvandrere fra EU-land i Sentral- og Ost-
Europa har relativt hey yrkesdeltaking, men noe
lavere enn majoritetsbefolkingen. De fleste av inn-
vandrerne fra disse landene har veert i Norge i fa
ar, og det er betydelig usikkerhet knyttet til deres
framtidige yrkestilknytning i Norge. For & kaste
lys over denne usikkerheten har Statistisk sentral-
byrad gjennomfert en beregning der arbeidsmar-
kedsdeltakelsen og uferepensjoneringen som
kjennetegner innvandrerne fra Afrika, Asia mfl.
med botid pa minst ti r, blir normen ogsa for inn-
vandrere fra EU-land i Sentral- og Jst-Europa og
deres etterkommere. Slike forutsetninger forer til
en nedgang i sysselsettingen pa 1% pst. 1 2030, 3
pst. 1 2050 og 4 pst. i 2100 i forhold til referanseba-
nen. Kostnadene for norsk ekonomi av denne for-
men for mangelfull integrering tilsvarer i dette til-
fellet %2 gevinsten eller mer av den vedtatte pen-
sjonsreformen nar effekten maéles ved sysselset-
ting. Slike kostnader vil ikke pélepe hvis innvan-
drere fra denne landgruppen videreferer dagens
arbeidsmarkedstilknytning.

Innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl. har en
lavere arbeidsmarkedstilknytning enn majoritets-
befolkningen. Mange innvandrere fra denne land-
gruppen kommer til Norge som flyktninger og
kan ikke forventes pa kort sikt & komme opp pa
samme arbeidsmarkedstilknytning som majori-
tetsbefolkningen. Beregninger utfert for innvan-
drere fra disse landene med ti ars botid eller mer i
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Norge viser at hvis denne gruppens arbeidsmar-
kedstilknytning vedvarer, kan kostnadene for
norsk ekonomi anslés a svare til mellom 1/3 og %
av gevinstene av den vedtatte pensjonsreformen.
Hvis derimot innvandrere fra denne landgruppen
med mer enn ti ars botid skulle bli integrert pa
arbeidsmarkedet som majoritetsbefolkingen, vil
disse kostnadene ikke pélepe. Disse beregnin-
gene bygger blant annet pa at etterkommere har
samme tilknytning til arbeidsmarkedet som majo-
ritetsbefolkningen. Usikkerheten her er imidler-
tid stor, og skulle etterkommere over tid vil fa
samme yrkestilknytning som innvandrere, vil
kostnadene for norsk ekonomi gke betydelig.

Kapittel 13 Velferdsmodellens legitimitet

Kapittel 13 drefter velferdsmodellens legitimitet i
lys av skende migrasjon. Kapitlet gir en oversikt
over eksisterende litteratur, og presenterer ikke
nye data. I de fleste studiene som omtales, finner
man bare svake sammenhenger mellom graden
av etnisk mangfold i et samfunn og befolkningens
oppslutning om velferdsordninger. De sammen-
hengene som antydes forsvinner gjerne helt nar
man kontrollerer for andre relevante faktorer som
skonomisk situasjon, trekk ved det politiske syste-
met eller velferdsmodellen. Likevel er det ingen
av studiene som peker i retning av at innvandring
og etnisk mangfold styrker oppslutningen om vel-
ferdsordninger. I den grad man finner sammen-
henger, gar de i retning av at ekende etnisk mang-
fold gir mindre oppslutning. Dette gir en viss stot-
te til hypotesen om at innvandring kan svekke
oppslutningen om velferdsstaten, i visse kontek-
ster og under visse betingelser. Studiene som er
diskutert tyder likevel pa at dette ikke er noe
akutt problem: Velferdsstatene er fremdeles popu-
leere i Europa, etter tiar med relativt hey tilstrom-
ming av folk fra andre kontinenter. Dette er ikke
minst situasjonen i Norge og de andre nordiske
landene.

Samtidig er det mellom en tredjedel og en fjer-
dedel av opinionen i Norge som trekkes mot ideen
om den «tosporede» velferdsstaten, altsa en vel-
ferdsstat med lange karensperioder for nyan-
komne, eller en velferdsstat kun for norske stats-
borgere. Flere studier anslar at mellom 30 og 40
pst. av den norske befolkningen er apne for a
begrense tilgangen til velferdsordningene til &
gjelde norske statsborgere, eller for a prioritere
norskfedte framfor innvandrere. Selv om stotten
til velferdsstaten som sddan er hey og stabil, er
befolkningens vilje til & inkludere innvandrere
mer usikker.
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Det er ikke gjennomfert meningsmalinger om
holdninger til stenadseksport ut av Norge, si det
foreligger ingen kunnskap om hva majoriteten
mener om dette temaet. Det generelle inntrykket
fra den offentlige debatten er at interessen er
liten. Dette kan imidlertid endre seg, i kjelvannet
av dramatiske enkeltsaker eller en péafallende
okning i eksporten av bestemte ytelser.

De foreliggende underseokelsene gir ikke
grunnlag for sterk bekymring for oppslutningen
om velferdsordningene og velferdsstatens legiti-
mitet. Det er svakheter i datagrunnlaget som fore-
ligger, men samlet er inntrykket relativt klart: Vel-
ferdsstaten er populer i Norge, og manglende
oppslutning framstar ikke som et presserende
problem. Utvalget merker seg likevel at et relativt
stort mindretall er lite villige til fullt ut & inkludere
innvandrere (ev. personer som ikke er norske
statsborgere) i velferdsordningene. Det kan der-
for veere tilslutning til & begrense velferdsstatens
ordninger til personer som har bodd i landet i et
visst antall ar. Spersmailet om hvem som skal
inkluderes og ekskluderes kan potensielt bli en
viktig skillelinje i framtidige debatter om velferds-
statens utforming. Utviklingen framover i majori-
tetens (og minoritetenes) holdninger til velferds-
staten vil trolig avhenge av en rekke generelle for-
hold av samfunnsmessig og politisk art, inkludert
— men ikke begrenset til — storrelsen pa innvand-
ringen, innvandrernes deltakelse i arbeidsmarke-
det og stenadsbruk, samt omfanget av stenadsek-
sport.

Kapittel 14 Vurdering av tiltak

I kapittel 14 presenteres utvalgets vurderinger av
tiltak. Diskusjonen deles inn i tre politikkomrader:
Migrasjonspolitikk, velferdspolitikk, og arbeids-
livs- og integreringspolitikk.

Pa det migrasjonspolitiske omradet erkjenner
utvalget at det er lite politisk handlingsrom pga.
forpliktelser gjennom internasjonale avtaler. Imid-
lertid finnes det et visst handlingsrom nér det gjel-
der arbeids- og familieinnvandring fra land utenfor
EOS.

Innenfor velferdspolitikken diskuteres tre
mulige tilnaerminger: Generelle innstramminger,
lengre karensperioder for innvandrere i velferdsy-
telsene, og aktivisering. Utvalget ensker & videre-
fore den universelle velferdsmodellen, og foreslar
ikke noe tosporet lop der det f.eks. differensieres
etter botid. Utvalget mener at baerekraften i den
norske velferdsmodellen best kan ivaretas gjen-
nom en sterkere vekt pa aktivisering i de eksiste-
rende ordningene. Aktivisering som hovedstra-
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tegi er allerede innarbeidet i flere ytelser, men
utvalget mener denne tankegangen kan gjennom-
fores mer konsekvent i de helserelaterte ytelsene,
samt i overgangsstenad og sosialhjelp. Utvalget
foreslar en sterkere vekt pa gradering i de hel-
serelaterte ytelsene, og nedkorting i perioden
man kan motta overgangsstenad uten aktivitets-
krav. Disse tiltakene kombineres med en rett og
plikt til deltakelse, og sterre vekt pa a lage aktivi-
seringslep for den enkelte. Tilsvarende resonne-
menter anvendes pa wekonomisk sosialhjelp.
Videre anbefaler utvalget som en hovedmeka-
nisme a vri offentlig forbruk der det er mulig fra
kontantytelser til tjenester, siden tjenester i min-
dre grad er eksportable, og fordi et tjenestetilbud
rettet mot barn og unge kan hindre at lav familie-
inntekt hemmer deltakelse pé arenaer som skaper
integrering.

Utvalget anbefaler 4 fase ut kontantstetten,
samt 4 avvikle ektefelletilleggene i uferepensjo-
nen og begrense barnetilleggene. Hensikten er i
begge tilfeller a bedre insentivene til yrkesaktivi-
tet, seerlig for innvandrerfamilier med mange
barn og lave lennsutsikter. Utvalget anbefaler
ogsd at det vurderes om ytelser til gjenlevende
ektefelle og barnepensjon kan kjepekraftjusteres i
tilfeller der mottakerne er bosatt utenfor EQS-
omradet.

Utvalget anbefaler at det utformes tiltak som
bade stimulerer tilbudssiden (arbeidstaker) og
ettersporselssiden (arbeidsgiver) i arbeidsmarke-
det. Som tiltak for & stimulere tilbudssiden, anbe-
faler utvalget at den individuelle tilretteleggingen
i introduksjonsordningen blir forbedret og at inn-
holdet far en tydeligere arbeidsretting. Videre
anbefaler utvalget at retten til introduksjonsord-
ningen utvides til & omfatte familiegjenforente.
Utvidelsen forutsetter en grundig behovsvurde-
ring, og at utvalgets andre tilrddinger folges opp.
Det nye tilbudet foreslas a veere gratis, men uten
rett til introduksjonsstenad.

Flertallet i utvalget ensker ikke & tilby alle
EO@S-borgere gratis norskundervisning, men det
bor vurderes om det er mulig 4 tilrettelegge
undervisningen bedre, delfinansiere oppleeringen
og la yrkesrettet norskopplaering bli en sterre del
av det ordinaere arbeidsmarkedstilbudet til
arbeidsseokere og personer med nedsatt arbeids-
evne som har svake norskkunnskaper. Et mindre-
tall i utvalget tilrar at det gis gratis sprakoppleering
til voksne E@S-borgere i Norge, med visse unn-
tak.

Utvalget anbefaler at det utredes om styrings-
modellene for det lokale integreringsarbeidet er
egnet til 4 sikre nedvendig kvalitet i tilbudene,
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inklusive samarbeidet mellom de statlige og kom-
munale aktorer.

Utvalget anbefaler at det sees n&ermere pa om
det er mulig 4 utforme tiltak som ogsa kan stimu-
lere etterspeorselssiden i arbeidsmarkedet. Ulike
former for lennstilskudd, midlertidige trainee-pro-
gram eller oppleringsstillinger i det ordineere
arbeidslivet med konkrete oppleeringslep, kan
vaere hensiktsmessige tiltak for 4 bedre sysselset-
tingen blant innvandrere.

Kapittel 1

Tilstremmingen av arbeidskraft fra nye EU-
land aktualiserer behovet for tiltak som bevarer
norske lenns- og arbeidsforhold. I sektorer der
det viser seg a bli et stort lavtlennsmarked, ber
myndighetene og partene derfor vurdere om all-
menngjoringsordningen  fungerer tilfredsstil-
lende eller om den eksisterende ordningen -
eventuelt ogsa kontrolltiltakene — kan og ber styr-
kes. Dersom dette ikke er mulig, ma det vurderes
om det er onskelig 4 supplere med minstelennin-
ger, nasjonale eller bransjevise.
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Kapittel 2
Utvalgets oppnevning, mandat, arbeid og tolkning av mandatet

2.1 Utvalgets oppnevning og mandat

Velferds- og migrasjonsutvalget ble oppnevnt ved
kongelig resolusjon 6. mai 2009, og ble gitt folgen-
de mandat:

Bakgrunn

Norge er i dag blant de landene i verden med
hoyest levestandard. Den norske velferdsmo-
dellen har klart & kombinere god skonomisk
vekst, hoy sysselsetting og godt utbygde uni-
verselle velferdsordninger med en jevn inn-
tektsfordeling. Den norske modellen er basert
pa et neert samarbeid mellom myndighetene
og arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjo-
nene og kjennetegnes ikke minst av en aktiv
arbeidsmarkedspolitikk, omfordeling via skat-
tesystemet, et godt system for arbeidsledig-
hetstrygd og andre sosiale velferdsordninger
samt et godt vern av arbeidstakernes arbeids-
vilkar og arbeidsmilje. Hoy yrkesdeltakelse er
en forutsetning for velferdssamfunnet.

De siste drene har mobiliteten av arbeids-
kraft internasjonalt og innvandringen til Norge
okt. Hoy migrasjon og mobilitet over lande-
grenser vil trolig fortsette & gke over tid, selv
om mobiliteten pa kort sikt pavirkes av kon-
junkturer og ettersporselen etter arbeidskraft.
Behovet og mulighetene for personbevegelser
pa tvers av landegrensene oker som folge av
okt verdenshandel, reduserte transportkostna-
der, nedbygging av grensehindre og tettere
samhandling mellom land. Gjennom E@S-avta-
len og EFTA-konvensjonen har Norge gitt sin
tilslutning til malet om gkt mobilitet over lande-
grensene mellom disse landene. Den okte
mobiliteten bidrar til en mer effektiv utnyttelse
av arbeidskraften pa tvers av land. Dette er i
seg selv en garanti for finansieringen av univer-
selle velferdsordninger.

Den relativt store og raske egkningen i inn-
vandringen har bidratt til 4 gjere befolkningen
mer sammensatt. Det er blitt enklere & flytte
mellom land, bade midlertidig og permanent.

Studenter, arbeidstagere og pensjonister til-
bringer i langt sterre grad enn tidligere perio-
der i andre land. Sterre mobilitet over lande-
grenser og en mer mangfoldig befolkning har
konsekvenser for ulike elementer i den norske
velferdsmodellen. Velferdsmodellen legger
viktige rammer for utviklingen av innvan-
drings- og integreringspolitikken og péavirker
migranters livi Norge. Velferdsmodellen pé sin
side pévirkes av at det er stor variasjon i bak-
grunn hos brukerne og produsentene av vel-
ferdstjenestene. Disse utfordringene har saer-
lig stor virkning pa inntektssikringsordnin-
gene og virkemidlene i integrerings- og
arbeidsmarkedspolitikken.

Okt internasjonal mobilitet krever okt
kunnskap om og en bedre forstielse av sam-
menhengen mellom migrasjon og den framti-
dige utvikling av velferdsmodellen og velferds-
ordningene — for i neste omgang 4 gi et bedre
grunnlag for en helhetlig politikkutvikling. Pa
tross av dette er konsekvenser og dilemmaer
for velferdsmodellen og velferdsordningene
knyttet til okt migrasjon og internasjonal mobi-
litet i liten grad utredet og droftet.

Mandat

Utvalget skal beskrive og vurdere naermere de
elementene i den norske velferdsmodellen
som pavirker og pavirkes av en gkende migra-
sjon. Utvalget skal gi en oppdatert beskrivelse
av hvilke rettigheter inn- og utvandrere har til
de universelle velferdsordningene knyttet til
inntektssikring ved sykdom, arbeidsledighet,
uferhet, alderdom, overferinger til barnefami-
lier mv. Utvalget skal videre beskrive rettighe-
tene til andre universelle velferdsordninger,
som opplaering og helse- og omsorg, for 4 sette
arbeidet inn i en helhetlig ramme.

Utvalget skal ta utgangspunkt i og beskrive
dagens migrasjonsbilde og forventede utvi-
klingstrekk i Norge. Utvalget skal beskrive
naermere hvilke faktorer som forventes & pavir-
ke inn- og utvandringen fremover. Utvalget
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skal pa selvstendig grunnlag vurdere nseermere
hvilke forutsetninger om omfang og sammen-
setning av migrasjon til og fra Norge det er
rimelig 4 legge til grunn for utvalgets arbeid.

Utvalget skal fokusere pa utformingen av
inntektssikringsordningene og virkemidlene i
integrerings- og arbeidsmarkedspolitikken,
men, i den grad det er behov for det, ogsa
trekke inn utformingen av de andre velferds-
ordningene. Utvalget skal ikke g& naermere inn
pa innrettingen av norsk innvandringspolitikk
som sadan, men skal likevel vurdere om det er
sider ved innvandringspolitikken som er spesi-
elt relevant for den fremtidige utviklingen og
utformingen av den norske velferdsmodellen.
Utvalget skal ogsa beskrive hvordan utformin-
gen av norske velferdsordninger kan pavirke
migrasjonsstremmene.

Utvalget skal legge en bred forstielse av
migrasjon, inn- og utvandring, til grunn. Dette
innebzerer blant annet at personer med opp-
hold pd EQS-grunnlag, asylsekere og personer
uten lovlig opphold omfattes av utvalgets vur-
deringer.

Utvalget skal vurdere de samfunnsmessige
konsekvensene av eventuelle endringer i inn-
og utvandringen, herunder hvilke forutsetnin-
ger som ma veere tilstede for at vi skal kunne
viderefore baerekraften i var velferdsmodell pa
kort og lang sikt. Spesifikt bes utvalget om &
vurdere:

Hvorvidt de universelle velferdsordnin-
gene sammen med de spesifikke integrerings-
virkemidlene steotter opp under mélene om
hoeyeste mulig yrkesdeltagelse.

Hvilken betydning har ekt mobilitet for for-
holdet mellom velferdsproduksjon og velferds-
konsum.

Hvorvidt et sterre etnisk og kulturelt mang-
fold kan antas & pavirke synet pa og bruken av
dagens velferdsordninger. Dette krever at
utvalget vurderer naermere forutsetningene
for legitimiteten og baerekraften i ordningene,
samt normer og normdannelse.

Hvordan ekt innvandring kan pavirke
lennsdannelsen, utsteting fra arbeidslivet og
omfanget av uformell sektor. Det blir viktig & fa
fram hvilke forhold/virkemidler som kan pévir-
ke dette bildet.

Utvalget skal videre vurdere om omfanget
pa den ekte inn- og utvandringen i seg selv vil
kunne gi et press pa de norske velferdsordnin-
gene. Spesifikt bes utvalget om a vurdere:

Hvorvidt ordningene for opptjening av ret-
tigheter, eksport av ytelser mv. er baerekraftige

i en situasjon med langt heoyere migrasjon enn
i dag.

Hvilke administrative og andre utfordrin-
ger okt migrasjon reiser.

Pa bakgrunn av utvalgets vurderinger av
situasjonen i dag og velferdsordningenes
betydning skal utvalget skissere forslag til
eventuelle endringer/tilpasninger i virkemid-
lene som kan bidra til langsiktig baerekraft. Det
blir spesielt viktig & klargjere de forutsetninger
og den usikkerheten som ligger til grunn for
forslagene. @konomiske, administrative og
andre vesentlige konsekvenser av forslagene
skal utredes.

Utvalget skal ha et komparativt perspektiv,
hvor utviklingen i andre nordiske land og
andre land skal vurderes og ses opp mot rele-
vante utviklingstrekk i Norge. Utviklingen opp
mot land som har en vesentlig annen velferds-
modell enn Norge skal ogsa vurderes.

Utvalget vil fi et eget sekretariat. Utvalget
kan ved behov innhente faglig stotte og innspill
underveis, fra blant annet ressurs- og kompe-
tansemiljoer og bererte myndigheter. Det for-
utsettes at utvalget har kontakt med andre rele-
vante offentlige utvalg. Utvalget kan ogsa
bestille utredninger i den grad utvalget selv
ikke har kompetanse eller mulighet til 4 foreta
den nedvendige innhenting av kunnskap.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil
nedsette en referansegruppe som skal bista
utvalget med innspill.

Utvalget skal avlevere sin utredning senest
to ar etter oppstart.

Etter endringer i departementstrukturen etter
stortingsvalget 2009, ble utvalget overfert til
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartemen-
tet. Utvalget avga sin utredning til Barne-, likestil-
lings- og inkluderingsdepartementet 10. mai 2011.

2.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget hadde ved oppnevningen folgende sam-
mensetning:

professor Grete Brochmann, utvalgsleder, Oslo
professor Torben Andersen, Aarhus

forsker Anne Britt Djuve, Oppegéard

professor Einar Niemi, Tromso

seniorforsker Knut Reed Oppegérd
avdelingsdirekter Inge Skeie, Oppegard
seniorradgiver Sverre Try, Oslo
administrerende direktor Anna Aabg, Stavanger
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Anna Aabe trakk seg fra utvalget mars 2011.

Utvalget har hatt en referansegruppe bestien-
de av representanter fra 15 organisasjoner. Det
har blitt avholdt tre meter med referansegruppen,
og enkelte av organisasjonene i referansegruppen
har bidratt med skriftlige innspill til arbeidet. Det
er skrevet et sammendrag av de skriftlige innspil-
lene som utvalget har mottatt, se vedlegg 4.

Medlemmene i referansegruppen har vert
Nina Sverdrup Svendsen fra Akademikerne (vara
Pal Skarsbak), Trond Bergene fra Arbeidsgiverfo-
reningen SPEKTER (vara Anne Turid Wikdal),
Angelica Majos fra Den Norske Klubben Costa
Blanca (vara John Haavardsholm), Birgitte
Brekke fra Frivillighet Norge (vara Guri Idse
Viken), Gry Myklebust fra HSH - en hovedorga-
nisasjon for arbeidslivet (vara Nina R. Aalborg),
Maria Terese Bjerke fra Innvandrernes Landsor-
ganisasjon (vara Ana Isabel Lopez Taylor), Dahay-
lan Velauthapillia fra KIM- Kontaktutvalget mel-
lom innvandrerbefolkningen og myndighetene
(erstattet av Odu Obiajulu), Jorunn Teien
Leegaard fra KS — Kommunesektorens interesse-
og arbeidsgiverorganisasjon (vara Nina Gran), Liv
Sannes fra LO - Landsorganisasjonen i Norge
(vara Qystein Nilsen), Harald Olimb Normann fra
Norsk Pensjonistforbund (vara Herolf Gjerde),
Baard Meidell Johannesen fra NHO — Neringsli-
vets hovedorganisasjon (vara Alf Age Lenne), Ella
Ghosh fra Statens rad for likestilling av funksjons-
hemmede (vara Ingeborg Bjark), Eyvind Frilseth
fra Statens seniorrdd (vara Lena Hagberg), Liz
Helgesen fra Unio (vara Lars Holmer-Hoven),
Dag Westerheim fra Velferdsalliansen, (vara Vig-
dis von Ely) og Bjern Tore Stolen fra YS — Yrkes-
organisasjonenes Sentralforbund (vara Hege
Hero).

Utvalget har i lopet av arbeidsperioden hatt et
sekretariat bestdende av prosjektleder Gunnlaug
Daugstad og seniorradgiver Anne Skevik Gredem
pa fulltid.

For evrig har sekretariatet veert styrket med
fagpersoner fra flere departement i lepet av perio-
den. Fra Arbeidsdepartementet: Seniorradgiver
Eli Hanasand Aksnes i Velferdspolitisk avdeling,
seniorradgiver Marte Kristine Bjertnaes i Arbeids-
markedsavdelingen, seniorradgiver Erik Daehli i
Pensjonsavdelingen, radgiver Martin Hewitt i
Arbeidsmarkedsavdelingen og radgiver Ragnhild
Nersten i Arbeidsmarkedsavdelingen. Fra Barne-,
likestillings- og inkluderingsdepartementet: Seni-
orradgiver Liv Solveig Korsvik i Samlivs- og like-
stillingsavdelingen, radgiver Line Opjordsmoen i
Integrerings- og mangfoldsavdelingen og radgiver
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Marcus Langberg Smestad i Integrerings- og
mangfoldsavdelingen. Fra Finansdepartementet:
Radgiver Tonje Lauritzen i Jkonomiavdelingen,
radgiver Maria Storeng i Finansavdelingen og
avdelingsdirekteor Lars Wahl i @konomiavdelin-
gen. Fra Justis- og politidepartementet: Seniorrad-
giver Espen Thorud i Innvandringsavdelingen.

Avdelingsdirektor Thorfrid Hansen har vert
sekretariatets kontaktperson i Arbeidsmiljeavde-
lingen i Arbeidsdepartementet. Seniorradgiver
Anne-Britt Udahl har veert sekretariatets kontakt-
person i Kunnskapsdepartementet, og seniorrad-
giver Kirsten Breen Dahl og seniorradgiver Hege
Saeveraas har veert kontaktpersoner i Helse- og
omsorgsdepartementet.

2.3 Utvalgets arbeid

2.3.1

Utvalget har i lepet av perioden fra juni 2009 til

mai 2011 hatt 20 meter. Ett av motene ble avholdt i

Kobenhavn, mens de resterende ble avholdt i

Oslo. Utvalget har ved flere anledninger invitert

innledere til motene for 4 presentere relevante

tema innenfor utvalgets mandat. Innledere pa
utvalgsmetene har veert:

— professor Karl Ove Moene, Ukonomisk insti-
tutt, Universitetet i Oslo, om den nordiske vel-
ferdsmodellen

— professor og utvalgsmedlem Torben Andersen,
Aarhus universitet, om Velfeerdskommisjonens
analyser og vurderinger

— ekonom Thomas Liebig, International Migra-
tion Division i OECD, om OECDs analyser av
innvandrere pa arbeidsmarkedet i Norge

— professor Aksel Hatland, NOVA, om gradert
medlemskap i den norske velferdsstaten

— forsker Helge Brunborg og forsker Inger Tex-
mon, Statistisk sentralbyrd om befolknings-
framskrivningene i analyseprosjektet «Demo-
grafiske og ekonomiske virkninger av migra-
sjon»

— forskningsleder Erling Holmey og forsker Nils
Martin Stelen, Statistisk sentralbyrd, om de
makrogkonomiske analysene i analyseprosjek-
tet «Demografiske og ekonomiske virkninger
av migrasjon»

— forsker Henning Finseraas, NOVA, om vel-
ferdsstatens oppslutning og befolkningens
etniske sammensetning

— journalist Kjetil Saeter, Finansavisen, og journa-
list Einar Haakaas, Aftenposten, om boken
«Svindlere uten grenser»

Mgater og studieturer
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— direkter Magne Fladby, Arbeids- og velferdse-
taten, om kontrollutfordringer ved gkt inn- og
utvandring

— direktor Martin Andersen, Arbeids- og vel-
ferdsetaten, om utenlandsomradet i Arbeids-
og velferdsetaten (NAV Internasjonalt)

— forsker Bernt Bratsberg, Frischsenteret, om
analysene «Yrkesdeltaking pa lang sikt blant
ulike innvandrergrupper i Norge» og «Effekter
av krav om forsergelsesevne ved familiegjen-
forening»

— professor Kirsten Ketcher, Kebenhavn univer-
sitet, om trygdekoordinering innenfor EQS

— forsker Jon Erik Delvik, Fafo, om problemstil-
linger vedrerende utstasjonerte arbeidstakere

— forsker Jon Horgen Friberg, Fafo, om Fafo-rap-
porten «Polonia i Oslo»

— lovradgiver Johanne Rian, Finansdepartemen-
tet, om skattlegging og utvandring

Utvalget arrangerte et seminar 28. januar 2010

med innledere fra fire ulike direktorater som

bereres av utvalgets mandat. Innledere pa semina-

ret var:

— direkter Arbeid og aktivitet Erik Oftedal,
Arbeids- og velferdsdirektoratet

— prosjektleder Berit Boe, Arbeidstilsynet i Oslo

— direktor Ida Berresen, Utlendingsdirektoratet

— direkter Osmund Kaldheim, Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet

Utvalget arrangert et seminar 10. mars 2010 for
utvalgets og referansegruppens medlemmer med
inviterte innledere. Innledere pa seminaret var:

— avdelingsdirektor og tidligere sekretariatsle-
der for Fordelingsutvalget Erik Storm fra
Finansdepartementet, om Fordelingsutvalgets
konklusjoner

— professor Einar @verbye, Hoyskolen i Oslo, om
«Rusling i et minefelt:

— Seleksjons- og leeringseffekter av ulike innvan-
dringsveier»

— forsker Lars Ostby, Statistisk sentralbyra, om
«Arbeidsinnvandring, innvandret arbeidskraft
og andre vandrere — Utfordringer i vente»

— forsteamanuensis Berit Berg, NTNU, om
«Livslepsperspektiv pa integreringsprosessen»

— forskningsleder Ann-Therese Lotherington,
Norut-Tromse, om «Velferdsstatens produk-
sjon av sarbarhet: Russisk kvinneinnvandring
til likestillingslandet»

— forsker Bjorg Moen fra NOVA, om «Genera-
sjonskontrakten i norsk-pakistanske familier:
Omsorg for eldre»

Kapittel 2

I lopet av arbeidet har utvalget blitt invitert til & gi
orienteringer om sitt arbeid i flere ulike sammen-
henger. Utvalgslederen og andre utvalgsmedlem-
mer har bla. deltatt og/eller holdt innledninger
pa diverse meoter.

Utvalget eller deler av utvalget har videre gjen-
nomfert flere studieturer. Utvalget og deler av
sekretariatet gjennomferte i oktober 2009 en stu-
dietur til Kebenhavn og Malmé. Her hadde utval-
get bl.a. mete med forskningssjef Torben Traenes,
forsker Marie Louise Seeberg Nielsen og forsker
Camilla Hvidfeldt ved Rockwoolfonden, maete
med Kommunernes Landsforening, og mete med
Integrationsministeriet, Afdelingen for Integra-
tion, med representanter fra Integrationsafdelin-
gen, Ykonomi- og analysekontoret, Udleendinge-
lovskontoret, Arbejdsmarkedsstyrelsen og
Beskaftigelseskontoret. I Malmo mette utvalget
forsker Aje Carlbom ved Universitetet i Malmo og
besokte moskéen i Rosengard. Utvalget ble i mos-
keen mett avimam Ayoub Chibli.

Deler av utvalget og sekretariatet foretok i
april 2010 en studietur til Stockholm, der det ble
avholdt meter med Enhet for Migrasjon og asylpo-
litikk i Justitiedepartementet, sekretariatsleder for
Kommittén for cirkuldr migration och utveckling,
og Integrations- och jamstilldhetsdepartementet.

Utvalgsleder og deler av sekretariatet gjen-
nomferte en studietur til den Haag i juni 2010, der
det ble avholdt meter med Justisdepartementet og
Integrasjonsdepartementet. Det ble ogsad avholdt
mete med den norske ambassaden i den Haag.

Deler av utvalget og sekretariatet gjennomfer-
te to studieturer til norske diasporamilje hesten
2010. Turene ble foretatt til henholdsvis Costa
Blanca i Spania og Pattaya i Thailand. Opplegget
for studieturen til Costa Blanca ble utarbeidet av
generalkonsulatet i Alicante, og omfattet mater
med bla. ulike organisasjoner for utvandrede
nordmenn i Alfas del Pi og Torrevieja, Sjgmannss-
kirken, Den norske skolen i Rojales, to norske
behandlingsinstitusjoner og ordferer Vicente
Arques Cortés i Alfas del Pi. I Pattaya ble det
avholdt meter med flere organisasjoner for utvan-
drede nordmenn, Sjgmannskirken, konsulatet i
Pattaya og ambassaden i Bangkok.

Utvalgslederen og deler av sekretariatet har
hatt mete med bydelsdirektor Erik Kjeldstadli og
prosjektleder Elisabeth Sem Christensen i Alna
bydel varen 2010. Videre har utvalgslederen og
deler av sekretariatet hatt mete med Leif Stokke-
land og Magnus Askim ved NAV-tiltak Oslo varen
2011.



36 NOU 2011:7

Kapittel 2

2.3.2 Eksterne utredninger

Som en del av sitt arbeid har utvalget sett det som
viktig & framskaffe ny kunnskap. Mandatet pala
utvalget & beskrive forventede utviklingstrekk for
migrasjonen til og fra Norge, og i tillegg se pa
samfunnsmessige konsekvenser av eventuelle
endringer i inn- og utvandringer, herunder hvilke
forutsetninger som ma vere til stede for a videre-
fore beerekraften i velferdsmodellen pa kort og
lang sikt. P4 bakgrunn av dette ba utvalget Statis-
tisk sentralbyrd om & gjere en analyse av demo-
grafiske og skonomiske virkninger av migrasjon
pa den norske velferdsmodellen.! Forskerne bak
prosjektet var bl.a. Erling Holmey, Nils Martin
Stelen, Helge Brunborg og Inger Texmon ved Sta-
tistisk sentralbyrd. Forskerne presenterte flere
ganger moduleringen og forelapige resultater for
utvalget. Statistisk sentralbyréas leveranse til utval-
get ble svaert forsinket. Prosjektet skulle vaert fer-
digstilt i lepet av 2010, men resultatene fra oppdra-
get ble ikke Klare for helt i innspurten av utvalgets
arbeid. Utvalget har derfor ikke hatt mulighet til &
ha en grundig gjennomgang av analysene. Utval-
get har likevel valgt & gjengi noen av resultatene,
siden disse kaster lys over sammenhengen mel-
lom demografi, offentlige finanser og ekonomisk
vekst pa en instruktiv mate.

Bernt Bratsberg, Oddbjern Raaum og Knut
Roed ved Frischsenteret fikk videre i oppdrag a
gjore en analyse av ulike innvandrergruppers til-
knytning til arbeidsmarkedet og bruk av velferds-
ordninger.2 Rapporten ble offentliggjort 11. januar
2011 og presentert for referansegruppen samme
dag. Rapporten var en oppdatering av tilsvarende
analyser gjennomfert av de samme forskerne.?

Videre valgte utvalget a be to eksterne fors-
kningsmilje om & gi en beskrivelse av innvandring
og velferd i henholdsvis Canada og USA. Begge
rapportene er med som vedlegg 2 og 3 til utred-
ningen.

Utvalget har i tillegg mottatt tallgrunnlag fra
SSB som ligger til grunn for utredningens beskri-
velser av demografiske forhold, tilknytning til
arbeidsmarkedet og inntekt.

Holmey, E. mfl. (kommende), Demografiske og okonomiske

virkninger av migrasjon, Statistisk sentralbyra

2 Bratsberg, B., K. Roed og O. Raaum (2011), Y7kesdeltaking
pa lang sikt blant ulike innvandrergrupper i Norge, Rapport
1/2011, Frischsenteret

3 Bratsberg, B., O. Raaum og K. Reed (2010), When minority

Labour Migrants Meet the Welfare State. I Journal of

Labour Economics, 28(3): 633-676
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2.4 Utvalgets fortolkning av mandatet

Utvalget ble gitt et vidt mandat. Utgangspunktet
er en beskrivelse av den norske velferdsmodellen,
og plasseringen av denne i en internasjonal kon-
tekst, preget av gkende mobilitet. Det slas fast at
Norge aktivt har ensket 4 fremme okt mobilitet
over landegrensene innenfor EJS ved 4 slutte seg
til EdS-avtalen, og det sies at denne okte mobilite-
ten bidrar til effektiv utnyttelse av arbeidskraft pa
tvers av land, noe som i seg selv ansees som «en
garanti for finansieringen av universelle velferds-
ordninger».

Denne situasjonen har imidlertid fort til at
befolkningen har blitt mer sammensatt, noe som
igjen pavirker og utfordrer velferdsmodellen. Vel-
ferdsmodellen gir rammer for innvandrings- og
integrasjonspolitikken og péavirker migranters liv i
Norge, samtidig som en mer sammensatt befolk-
ning legger nye foringer for videreutviklingen av
velferdsmodellen. Det er med andre ord det gjen-
sidige pavirkningsforholdet mellom inn- og
utvandring og den norske velferdsmodellen som
er hovedaksen i mandatet, og det understrekes
eksplisitt at det er «virkninger for inntektssi-
kringsordningene og virkemidlene i integrerings-
og arbeidsmarkedspolitikken» man ferst og
fremst er interessert i.

Motiveringen bak oppnevningen av utvalget er
folgelig behovet for mer innsikt — en bedre forsta-
else av sammenhengen mellom internasjonal
migrasjon og velferdsmodellens virkemate, for a
gi grunnlag for en kunnskapsbasert politikkutvik-
ling.

Pa denne bakgrunnen, ble utvalget bedt om &:
— legge til grunn en bred forstielse av begrepet

migrasjon (omfattende béade innvandring og

utvandring)

— fokusere pé utforming av inntektssikringsord-
ningene og virkemidlene i integrerings- og
arbeidsmarkedspolitikken, og trekke inn andre
velferdsordninger i den grad det er nedvendig

— ha et komparativt perspektiv

Utvalget skulle videre

Beskrive

— hvilke rettigheter inn- og utvandrere har

— dagens migrasjonsbhilde og forventede utvi-
klingstrekk

— hvilke faktorer som antas & pavirke framtidig
inn-/utvandring

— hvordan utformingen av norske velferdsord-
ninger kan pavirke migrasjonsstremmen
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Vurdere

— de samfunnsmessige konsekvensene av inn-/
utvandring, herunder forutsetninger for baere-
kraft i modellen pa kort og lang sikt. Spesifikt:

— Hvorvidt de universelle velferdsordnin-
gene sammen med de spesifikke integre-
ringsvirkemidlene stetter opp under male-
ne om heyeste mulig yrkesdeltagelse.

- Hvilken betydning ekt mobilitet har for for-
holdet mellom velferdsproduksjon og vel-
ferdskonsum.

— Hvorvidt et sterre etnisk og kulturelt mang-
fold kan antas & pavirke synet pa og bruken
av dagens velferdsordninger (legitimitet og
barekraft, normer og normdannelse).

— Hvordan ekt innvandring kan pavirke
lennsdannelsen, utsteting fra arbeidslivet
og omfanget av uformell sektor.

— om gkt inn-/utvandring i seg selv vil kunne gi
press pa velferdsordningene. Spesifikt:

— Hvorvidt ordningene for opptjening av ret-
tigheter, eksport av ytelser mv. er baerekraf-
tige i en situasjon med langt heyere migra-
sjon enn i dag.

— Hvilke okonomiske, administrative og
andre utfordringer okt migrasjon reiser.

Og endelig ble utvalget bedt om a

Skissere forslag til

— eventuelle endringer eller tilpasninger «som
kan bidra til langsiktig beerekraft». Her ble
utvalget bedt om & klargjere de forutsetninger
og den usikkerhet som utvalget baserer forsla-
gene sine pa.

2.4.1

For a legge «en bred forstielse av migrasjon, inn-
og utvandring, til grunn» og analysere denne i for-
hold til en «helhetlig politikkutvikling» pd omrade-
ne integrasjon, arbeidsliv og velferdsmodell, har
utvalget mattet foreta noen avgrensinger.

Utvalget har lagt hovedvekten péa arbeidsmar-
keds- og velferdspolitiske problemstillinger, og
ikke minst samspillet mellom de ulike elementene
i den norske modellen. Dette er gjort ut fra en
malsetting om viderefering av den norske vel-
ferdsmodellen, en best mulig integrering av lovlig
etablerte innvandrere i Norge, samt en tilnser-
ming til utvandring og sirkulaer migrasjon som er
forenlig med en viderefering av velferdsmodellen.
Integreringsbegrepet brukes i mandatet kun i
betydningen «integrasjon i arbeidslivet». Utvalget
har folgelig ikke ansett det som sin oppgave & gi

Tolkning og avgrensning av mandatet
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en mer inngdende og allmenn drefting av integre-
ringspolitikk.

Potensielt ville alle innvandrer- og utvandrer-
kategorier vare relevante for analysene, men
utvalget har valgt a legge hovedvekten pa arbeids-
innvandrere, flyktninger og familieinnvandrere,
nar det gjelder innvandringssiden. Nar det gjelder
«utvandring», er det forst og fremst velferdssta-
tens rekkevidde utenfor statens grenser, dvs. eks-
portabilitet, som har veert gjenstand for analysen,
snarere enn bestemte kategorier utvandrere. Val-
get av disse gruppene og kategoriene er styrt av
de velferdspolitiske problemstillingene. Det
hadde ogsa veert enskelig 4 ha et gjennomlepende
kjennsperspektiv i analysene, men utvalget har
dessverre ikke hatt datagrunnlag for a gjere dette
gjennomgéaende. Imidlertid trekkes kjennsper-
spektivet inn i deltema og problemstillinger.

Utvalget har lagt hovedvekten pa 4 utarbeide
en mest mulig nyansert og fyllestgjerende analyse
av samspillet mellom velferdspolitikk og arbeids-
livspolitikk, der dette er mest relevant i forhold til
innvandrer- og utvandrerproblematikken. Som
basis for disse analysene har utvalget hatt behov
for en omfattende datainnsamling og kartlegging
av eksisterende rettigheter, tiltak og ordninger.

Nar det gjelder 4 «skissere forslag til eventu-
elle endringer eller tilpasninger» har utvalget
hovedsakelig lagt vekt pd mekanismer og over-
ordnete grep som kan bidra til «langsiktig baere-
kraft». Men i noen tilfeller er det gétt mer detaljert
til verks for 4 gi eksempler pa mulige endringer.

Det heter i mandatet at utvalget ikke skulle
«gé inn pé innretningen av norsk innvandringspo-
litikk som saddan», men at utvalget likevel skulle
vurdere om det er sider ved innvandringspolitik-
ken som er spesielt relevant for den framtidige
utviklingen og utformingen av den norske vel-
ferdsmodellen. Utvalget skulle ogsd beskrive
hvordan utformingen av norske velferdsordninger
kunne pévirke migrasjonsstremmene. Utvalget
har i trdd med mandatet valgt ikke & ga tungt inn i
selve utlendingsloven. Like fullt har det veert ned-
vendig hele tiden 4 ha denne loven med i analy-
sen, fordi den er si sentral som premiss for kon-
trollen over tilstremningen. Selve EQS-regelver-
ket har ogsa vist seg 4 kreve mye oppmerksom-
het, fordi det apenbart er sterkt premissgivende
for Norges faktiske innvandringssituasjon, og
fordi EQS-innvandringen har store implikasjoner
for bade produksjon og bruk av velferd.

Mandatet tilsier at utvalget ogsa skulle vur-
dere «forutsetningene for legitimiteten (...) i ord-
ningene, samt normer og normdannelse» — hvor-
dan synet pa bruken av eksisterende velferdsord-
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ninger eventuelt endrer seg. Med andre ord, om
oppslutningen om velferdsmodellen, gitt flerkultu-
rell innvandring (og utvandring), ogsd er bare-
kraftig. Her har utvalget av tidshensyn veert nedt
til 4 basere seg pa eksisterende norske og interna-
sjonale undersekelser. Foreliggende data pa dette
omréadet er imidlertid motstridende, og til tider
spekulative. Utvalget har like fullt dreftet sentrale
problemstillinger knyttet til velferdsmodellens
legitimitet, gitt ulike scenarioer for framtidig ut-
og innvandring.

Nar det gjelder mandatets komparative opp-
drag, har utvalget tolket dette pd en strengt
avgrenset mate: Utvalget har, i trdd med ordlyden
i mandatet, valgt & sammenlikne Norge med et
knippe land, noen mest mulig like, og noen sveert
forskjellige. 1 den forste gruppen har utvalget
inkludert Danmark, Sverige og Nederland, og i
den andre USA og Canada. Landstudiene har blitt
gjort skissemessig, med mest mulig rendyrking
av de aspektene ved de andre landenes politikk
som er relevante for utvalgets problemstillinger.
Dette er gjort for & anskueliggjore konsekvenser
av andre landenes innretninger og premisser, i
kontrast til de norske. Analysene er gjort dels av
utvalget, dels ved hjelp av eksterne fagfolk.

Etter utvalgets fortolkning ligger det to nor-
mative, om ikke veldig kontroversielle motiverin-
ger til grunn for mandatet: For det forste en vide-
refering av den norske velferdsmodellen, i betyd-
ningen opprettholdelse av «barekraften» pa kort
og lang sikt, og for det andre ivaretakelse av mélet
om «hgyest mulig yrkesdeltakelse».

I sum har utvalget ansett mandatet for & inne-
holde tre hovedtemaer:

— Sikre et stabilt finansieringsgrunnlag for vel-
ferdsstaten, dvs. a opprettholde velferdsmodel-
lens beerekraftilys av natidig og framtidig ut- og
innvandring.

— Videreutvikle arbeidslivs- og velferdspolitik-
ken til & stette opp under modellens barekraft
og velferdssikring for befolkningen, dvs.
endre/forbedre treffsikkerheten eller kvaliteten
pa tiltak og ordninger rettet mot migranter.

— Sikre oppslutning i (den foranderlige) befolk-
ningen pa kort og lang sikt, om velferdsmodel-
lens grunnstruktur.

Utvalget er bedt om 4 analysere disse tre innfalls-
vinklene til den norske velferdsmodellen og sam-
spillet mellom dem.

I mandatet brukes begrepet beerekraft flere
ganger — det er velferdsmodellens bzrekraft som
skal sikres pa lang sikt. Det var Brundtland-kom-
misjonens rapport «Var felles framtid» (1987) som
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forst satte sokelys pd begrepene berekraft og
beoerekraftig utvikling. Kommisjonens hovedbud-
skap var:

En baerekraftig utvikling skal ivareta den navee-
rende generasjons behov uten & edelegge
mulighetene til kommende generasjoner til a
tilfredsstille sine behov.

Med begrepet «velferdsmodellens baerekraft» for-
star utvalget at velferdsmodellen skal veere mulig
4 opprettholde og viderefore i et langsiktig per-
spektiv. Dette innebaerer at modellens sentrale
mekanismer — samspillet mellom inntektssikring,
tjenesteyting og arbeidslivets virkemate — kan
viderefores uten at det underminerer finansierin-
gen av modellen. Utvalget har ikke skullet gi en
generell vurdering av velferdsmodellens bare-
kraft, men fokusere pa hvordan migrasjon pavir-
ker velferdsmodellens baerekraft.

2.5 Utvalgets operasjonalisering av
begrepene mobilitet og migrasjon

Sentralt i utvalgets mandat er begrepene mobilitet
og migrasjon. Mandatet slar fast at mobiliteten
over landegrensene og innvandringen til Norge
har okt, og at dette forutsettes & vedvare. Norge
har gitt sin tilslutning til ekt migrasjon ved & veere
en del av det felleseuropeiske arbeidsmarkedet
gjennom E@S-avtalen. Utvalget er bedt om 4 legge
en bred forstaelse av migrasjon til grunn for sitt
arbeid.

Migrasjon og mobilitet er beslektede begreper
som begge omhandler flytting. De brukes ofte
uten at det skilles skarpt mellom dem nar det gjel-
der innhold. Grenseoppgangen mellom dem er da
ogsé vanskelig i mange tilfeller. For eksempel er
det ikke sa lett & skille mellom mobilitet pa den
ene siden og pd den andre siden migrasjon av
ulike typer sesongflyttinger eller «sirkulere»
bevegelser, som har etablert bestemte flyttemeon-
stre over tid. Begge betegner dynamiske fenomen
som berer i seg samfunnsendring. Imidlertid
innebaerer mobilitet flyttinger som ikke i samme
grad som migrasjon far varige folger bosettings-
messig verken for opprinnelses- eller destina-
sjonsomrade. P4 denne maten er det noe mer flyk-
tig over mobilitet som fenomen. Imidlertid kan de
oskonomiske virkningene av mobilitet vaere omfat-
tende, bade for sysselsetting og overforing av
kapital. Migrasjon omfatter to hovedtyper, nemlig
innvandring og utvandring av et omrade. Vanligvis
vil inn- og utvandring dreie seg om kryssing av
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statsgrenser, men i faglitteraturen brukes beteg-
nelsen ogsd om andre typer territorielle grenser.
Innen disse to hovedtypene finnes en rekke
undergrupper, noen av dem omtales nermere i
utredningen, som arbeidsmigrasjon og flyktninge-
migrasjon, frivillig migrasjon og tvungen migra-
sjon. Det er utviklet en rekke teorier om migra-
sjonstypologi og om forutsetningene for migra-
sjonsfenomeners oppkomst og utvikling. Noen av
dem vil omtales neermere i utredningen.

2.5.1 Begreper vedrgrende inn- og

utvandring i statistikken

I utredningens kartlegging benyttes mye statis-
tikk som er utarbeidet pa grunnlag av opplysnin-
ger fra folkeregisteret. Dvs. at det er de personene
som er bosatt i Norge i henhold til folkeregisterlo-
ven som omfattes av beskrivelsen, jf. boks 2.1.
Imidlertid benyttes begrepet «bosatt» pa andre
mater i annen lovgivning. Som eksempler kan nev-
nes at i folketrygdloven (jf. kapittel 6) og skattelo-
ven (jf. kapittel 10) er det andre vilkdr som ma
veere oppfylt for a falle inn under begrepet enn det
som framgér av definisjonen i folkeregisterloven.
De ulike bostedsbegrepene er utarbeidet for ulike
formal, av ulike hensyn og i en gitt historisk kon-
tekst. Statistikken er i all hovedsak utarbeidet av
SSB, og baserer seg dermed pa SSBs definisjoner
og datakilder.

SSBs statistikk over flyttinger fra og til utlandet
er basert pa meldeplikten til folkeregisteret. Mel-
ding om flytting skal gis av flytteren selv innen
atte dager etter at flyttingen fant sted. Dette gjel-
der ogsa ved flytting fra utlandet til en norsk kom-
mune. Flytting, si vel fra som til utlandet, skal
meldes, dersom personen «har til hensikt» at opp-
holdet skal vare i minst seks méneder, jf. folkere-
gisterloven § 1, jf. boks 2.1.

Innvandring er innflyttede personer registrert
i folkeregisteret. Om en person registrerer flyt-
ting flere ganger i lopet av et ar, blir dette regnet
som flere flyttinger.

Utvandring er utflyttede personer registrert i
folkeregisteret. Om en person registrerer flytting
flere ganger i lopet av et ar, blir dette regnet som
flere flyttinger.

Nettoinnflytting/nettoinnvandring er differan-
sen mellom innflyttinger og utflyttinger.

En asylsoker er en person som seker beskyt-
telse i Norge. Vedkommende blir kalt asylseker
fram til seknaden om asyl er endelig avgjort. En
asylsoker vil ikke regnes med i den registrerte
innvandringen til Norge for vedkommende even-
tuelt har fatt innvilget oppholdstillatelse. Asylso-
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kere kan bo i asylmottak fram til de far oppholds-
tillatelse eller endelig avslag pa seknad om asyl.

I SSBs statistikk brukes begrepet personer
med flyktningbakgrunn om personer som har kom-
met til Norge av fluktgrunner, inkludert familietil-
knyttede til disse, uten hensyn til om de har fitt
flyktningstatus eller opphold pa humaniteert
grunnlag. I sistnevnte kategori var det tidligere en
betydelig andel som fikk slikt opphold fordi de
hadde krav pa beskyttelse, uten & fylle vilkirene
for asyl etter flyktningkonvensjonen. For narme-
re beskrivelse av de juridiske betegnelsene, se
boks 2.2.

Personer uten lovlig opphold er personer som
enten kommer til Norge uten a ha fatt oppholdstil-
latelse eller som har blitt her lengre enn de har
fatt lov til. SSB har beregnet at det ved inngangen
til 2006 var mellom 10 000 og 32 000 personer fra
land utenfor EGQS uten lovlig opphold i Norge,
med et sannsynlig estimat pd om lag 18 000 perso-
ner.

2.5.2 Begrepervedrgrendedeninnvandrede
befolkningen

Statistisk sentralbyras definisjoner av den innvan-
drede befolkningen ligger til grunn for de demo-
grafiske beskrivelsene og beskrivelsene av inn-
vandreres tilpasning til arbeidsmarkedet og vel-
ferdsordninger i utredningen.

Innvandrere er personer som en eller annen
gang har innvandret til Norge og er fodt i utlandet
med to utenlandsfedte foreldre. Nar det henvises
til begrepet i statistiske beskrivelser, er det de per-
sonene som er registrert bosatt i folkeregisteret
som regnes med i denne gruppa. En person mé ha
lovlig opphold i Norge og regne med a skulle bo
her i seks maneder for a registreres i folkeregiste-
ret, jf. boks 2.1.

Norskfodte med innvandrerforeldre er fodt i
Norge, men har to foreldre som er innvandrere. I
utredningen brukes begrepet norskfedte med inn-
vandrerforeldre og etterkommere om samme
gruppe.” Etterkommere brukes bare med denne
betydningen, og henviser ikke til flere generasjo-
ner.

Innvandrerbefolkningen var tidligere SSBs
betegnelse pé innvandrere og norskfedte med inn-

4 Zhang, L.(2008), Developing methods for determining the
number of unauthorized foreigners in Norway, Documents
2008/11, Statistisk sentralbyra

Begrepet etterkommere anbefales bla. i brosjyren ’Et
inkluderende sprak’ utgitt av Arbeids- og inkluderingsde-
partementet i 2007.
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Utgangspunktet etter folkeregisterloven § 1 er
at alle personer som er eller har veert bosatt i
Norge, er fodt i Norge eller har fatt tildelt fod-
selsnummer eller D-nummer i Norge, skal veere
registrert i det sentrale folkeregisteret. Siden 1946
har det i hver enkelt kommune veert et lokalt fol-
keregister som registrerer alle bosatte i kommu-
nen i samsvar med lov om folkeregistrering og
forskrifter til loven. Fra 2002 ble arbeidsmaéten i
folkeregistrene endret, og det ble 99 storre
registerenheter som dekker registreringen for
flere kommuner i hvert fylke. Fra 2008 ble det
opprettet fem regionkontor som tok over regis-
treringen. Folkeregistrene fir meldinger om
fodsler, dedsfall, giftermal, skilsmisser, flyttin-
ger mv. fra ulike kilder.

Hovedregelen er at personer som oppholder
seg i en eller flere norske kommuner i minst
seks méaneder skal regnes som bosatte i Norge.
Personer som trenger oppholdstillatelse, ma
framlegge oppholdstillatelse med en varighet pa
minimum seks maneder. For E@QS-borgere er
det fra 1. oktober 2009 ikke noe krav om opp-
holdstillatelse, men disse ma framlegge bekref-
telse fra politiet pa at de har oppholdsrett. Plik-
ten til & framlegge bekreftelse pd oppholdsrett
gjelder likevel ikke for nordiske borgere.

Mellom de nordiske landene foregar flytte-
meldingene automatisk f.o.m. 2007, dvs. at inn-
flyttingen avgjeres av folkeregistermyndighe-
ten i vedkommende land. Registreres innflyttin-

Boks 2.1 Registrering av innflytting og utflytting i folkeregisteret

gen gar det automatisk melding til norsk folke-
registermyndighet. For flytting til land utenom
Norden, er det avgjerende i vurderingen av om
det har foregatt en utflytting, om det har skjedd
en endring av bosted. Hvorvidt utflyttingene
har karakter av bosetting beror pa en helhets-
vurdering, hvor momenter som vektlegges
bl.a. vil veere om vedkommende har en egen
selvstendig bolig i vedkommende innflyttings-
land, ikke lenger disponerer fast bolig i Norge,
ikke lenger har arbeidsmessig tilknytning til
Norge, ikke har ektefelle/barn i Norge og ikke
har annet enn sporadiske opphold i Norge i
lopet av aret. Personer som de siste to arene
ikke har hatt kjent oppholdssted i Norge skal all-
tid regnes som utflyttet, uavhengig av om det
dokumenteres at de har flyttet eller ikke. For
studenter som studerer i utlandet er det gjort et
seerlig unntak, slik at disse skal anses bosatt
samme sted som for utdanningen ble pabegynt
dersom de dokumenterer studiesituasjonen og
at de fortsatt har tilknytning til tidligere bosted i
Norge. Studenter kan imidlertid pd samme vil-
kar som andre bli regnet som utflyttet dersom
de har skiftet bopel og ikke har til hensikt &
vende tilbake til Norge etter endt studium. Uten-
landske statsborgere som ikke lenger har
adgang til 4 oppholde seg i Norge, regnes auto-
matisk som utflyttet av Norge, selv om de fak-
tisk ikke har byttet bosted.

vandrerforeldre til sammen, men SSB gikk bort
fra dette begrepet i 2008.5 SSB begrunnet dette
med at kategoriseringen var problematisk, forst
og fremst fordi norskfedte barn av innvandrere
ikke er s like sine foreldre at det er hensiktsmes-
sig med en samlet statistisk gruppering om demo-
grafiske forhold og levekar. I denne utredningen
vil det vektlegges a se pa disse to gruppene hver
for seg, og i den grad de sees pa samlet brukes
ikke begrepet innvandrerbefolkning, men begre-
pet innvandrere og etterkommere.

SSB publiserer ogsa statistikk om personer
med annen innvandringskategori. Innvandrings-
bakgrunn er SSBs betegnelse for kategorier som
beskriver personer som er:

6 Dzamarija, M. (2008), Definisjoner og betegnelser i innvan-

drerstatistikken: Hva skal innvandreren hete? I: Samfunns-
speilet 4/2008, Statistisk sentralbyra

— utenlandsfedte med én norskfedt forelder

— norskfedte med én utenlandsfedt forelder

— utenlandsfedte med to norskfedte foreldre
(inkluderer utenlandsadopterte)

Utredningen ser ikke pa disse kategoriene separat
i det deskriptive materialet, og de inngar i grup-
pen personer som regnes som den gvrige befolk-
ningen.

Personer i den gvrige befolkningen er personer
som verken er innvandrere eller norskfedte med
innvandrerforeldre, og omfatter ogsid de andre
gruppene av utenlandsfedte personer. Utvalget
benytter i utredningen ogsa begrepet majoritetsbe-
Jolkningen om denne gruppen. De ulike deskrip-
tive kapitlene grupperer av og til norskfedte med
innvandrerforeldre sammen med personer i den
ovrige befolkningen der dette er hensiktsmessig.
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Boks 2.2 Flyktninger, personer
med opphold pa humanitaert
grunnlag og
overfaringsflyktninger

En flyktning er etter utlendingsloven 2008 en
utlending som enten fyller vilkirene i flykt-
ningkonvensjonen art. 1 A, jf. utlendingsloven
§ 28 forste ledd bokstav a, eller likevel star i
reell fare for 4 bli utsatt for dedsstraff, tortur
eller annen umenneskelig eller nedverdigende
behandling eller straff ved tilbakevending til
hjemlandet, jf. utlendingsloven § 28 forste ledd
bokstav b. Utlending som blir anerkjent som
flyktning far beskyttelse (asyl) i Norge med
oppholdstillatelse.  Flyktningstatus gir i
utgangspunktet vern mot bort- og utvisning.
Flyktningen vil normalt ha rett til norsk reise-
dokument i stedet for hjemlandets nasjonali-
tetspass. Flyktningstatus innebaerer ogsa
andre rettigheter, bl.a. rett til skonomisk gun-
stigere stenadsordninger enn andre innvan-
drere pa enkelte omrader.

Nar utlendingen ikke har et beskyttelses-
behov som gir rett til asyl, skal det vurderes
om det foreligger sterke menneskelige hen-
syn, for eksempel seerlig alvorlige helseproble-
mer, eller om utlendingen har en serlig til-
knytning til riket som tilsier at det ber gis opp-
hold pa humanitert grunnlag. Utviklingen
etter at ny lov tradte i kraft viser at andelen
som far opphold pa humaniteert grunnlag, er
betydelig lavere enn for. Det skyldes serlig at
de som tidligere fikk beskyttelse, men formelt
sett ikke flyktningstatus, na far slik status. Se
avsnitt 4.4.2 for naermere forklaring.

Overforingsflykininger, ogsa kalt kvoteflyk-
tinger og FN-flyktninger, er personer som har
flyktet fra hjemlandet sitt og som blir overfort
til et tredjeland. Som regel er overforingsflykt-
ninger allerede anerkjent som flyktninger av
FN for de blir overfort til Norge. Noen fa over-
foringsflyktninger kan bli overfort direkte fra
hjemlandet.

Nar dette gjores, vil det framga av teksten, jf.
kapitlene 8 og 9.

Minoritet vil, slik begrepet bokstavelig tilsier,
alltid omfatte et tallmessig mindretall i forhold til
et flertall. I dag brukes begrepet om en rekke
fenomen, som livssyn, legning, sprak/kultur og
etnisitet. Imidlertid er betegnelsen historisk ikke
bare knyttet til tallmessighet, men ogsa til makt-
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og avmaktsrelasjoner og underlegenhet sosialt,
kulturelt og politisk. Derfor har «minoritet» oftest
veert brukt om mindre folkegrupper som har vert
eller blir diskriminert pa ulike mater og i mer eller
mindre grad. Begrepet har vaert mest brukt om
etniske grupper, dvs. folkegrupper som bade av
seg selv og av andre oppfattes 4 ha en serskilt fel-
les historie og kultur, herunder ofte eget sprak. I
denne utredningen blir minoritetsbegrepet saerlig
brukt om etniske grupper i det norske samfunnet,
som har innvandret etter om lag 1970, delvis ogsa
om landgrupper.

2.5.3 Utvalgets valg av landgrupperinger

Landbakgrunn viser i statistikken til en innvan-
drers fodeland. For norskfedte er dette foreldres
eventuelle utenlandske fedeland. Landbakgrunn
og etnisitet er ikke nedvendigvis sammenfallende
og ma ikke forveksles. Etnisitet kan henvise bade
til ulike grupper innen den samme nasjonalstat, til
utseende og hudfarge og til kulturelle tradisjoner
og levemater.

I utredningen beskrives innvandring og inn-
vandrere i hovedsak etter grupperinger av land-
bakgrunn.

Utvalget har valgt 4 legge seg neert opp til
SSBs to nye landgrupperinger i det statistiske
materialet som presenteres, jf. boks 2.3. Utvalget
har pa grunn av det endrede migrasjonsbildet
etter 2004, valgt a se pa de nye EJS-landene i Sen-
tral- og Ost-Europa som en egen landgruppering.
Innvandringen til Norge har vert tiltagende, seer-
lig etter at flere ssteuropeiske land ble medlem-
mer av EAS i 2004 og 2007. I utredningen er disse
skilt ut som en egen gruppe, og det benyttes gjen-
nomgaende en tredeling i de statistiske framstil-
lingene.

Vestlige land: Omfatter land i Norden, vesteu-
ropeiske E@S-land, Sveits, USA, Canada, Australia
og New Zealand.

EU-land i Sentral- og Ost-Europa: Omfatter de
ti nye EJS-landene i Sentral- og Ost-Europa (Bul-
garia, Estland, Litauen, Latvia, Polen, Romania,
Slovakia, Slovenia, Tsjekkia og Ungarn).

Land i Asia, Afrika mfil.: Omfatter land i Asia,
Afrika, Latin-Amerika, Oseania utenom Australia
og New Zealand, og europeiske land utenfor EJS.
I europeiske land utenfor EOS inngér: Albania,
Bosnia-Hercegovina, Hviterussland, Kosovo, Kro-
atia, Makedonia, Moldova, Montenegro, Russ-
land, Serbia og Ukraina.

Tredelingen som utvalget har valgt, synliggjor
at det er ulikheter i bakgrunnen for migrasjonen
til Norge, avhengig av hvilket land i Europa inn-
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vandreren kommer fra. Videre synliggjores tilsva-
rende forskjeller for ulike land i Amerika og i Ose-
ania. I Europa er det et viktig skille mellom EQS-
land pa den ene siden og Russland, Hviterussland,
Ukraina, Moldova og land i Vest-Balkan pa den
andre. Innvandrere fra EOQS-land er underlagt fa
innvandringsrestriksjoner og kommer til Norge
pa grunn av arbeidsmarkedet. De fleste innvan-
drere fra landene utenfor EJS har kommet som
asylsekere, flyktninger og familieinnvandrere.
Ogsa migrasjonen til Norge fra Amerika har et lik-
nende skille, der innvandrere fra USA og Canada i
stor grad har kommet som arbeidsinnvandrere,
og innvandrere fra andre amerikanske land har
kommet pa grunn av flukt eller familierelasjoner.
Migrasjonen fra land i Oseania til Norge har veert
av begrenset omfang.

En innvending mot & kategorisere vestlige
land slik utvalget har valgt, er at borgere fra USA,
Canada, Australia og New Zealand er underlagt
andre innvandringsrestriksjoner til Norge enn
borgere fra de nordiske og europeiske landene.
Men migrasjonen fra disse landene til Norge har
likevel tydelige likhetstrekk med migrasjonen fra
E@S-landene med hensyn til innvandringsgrunn,
gjenutvandringstilbeyelighet og evrig demogra-
fisk atferd i Norge, f.eks. ekteskapsmonstre.” Inn-
vandrere fra USA, Canada, Australia og New Zea-
land har ogsé en like sterk arbeidstilknytning som
vestlige innvandrere for gvrig.

En viktig forskjell mellom de tre gruppene er
at arbeidsinnvandrerne som har kommet etter
1975 gjerne flytter inn og ut av landet alt etter som
det passer seg. Flyktninger og familieinnvandrere
til flyktninger blir i langt sterre grad boende, og
har ofte liten mulighet for gjeninnvandring til
Norge om de gnsker & gjeninnvandre etter at tilla-
telsen for opphold i Norge utleper. Denne forskjel-
len har betydning pa mange omrader nar det gjel-
der tilpasning til det norske samfunnet.

2.5.4 Begreper vedrgrende utvandring og
utvandrede personer

Utflyttingen fra Norge er i statistikken identifisert i
det oyeblikket utvandringen registreres, i hen-
hold til folkeregisterloven, jf. boks 2.1. Dette inne-
beerer f.eks. at utenlandske borgere som ikke len-
ger har gyldig oppholdstillatelse, automatisk reg-

7 Se bla. begrunnelse gitt i Brunborg, H. og 1. Texmon

(2010), Befolkningsframskrivninger 2010-2060, i Qkono-
miske analyser 4/2010, Statistisk sentralbyréd, og Heydahl,
E. (2008), Vestlig og ikke-vestlig — ord som ble for store og
gikk ut pa dato, i Samfunnsspeilet 4/2008, Statistisk sentral-
byra.
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Boks 2.3 Statistisk sentralbyras
todeling av landgrupper, 2008

1. EU/EJS-land, USA, Canada, Australia og
New Zealand

I kategorien EU/E@S-land inngéar: Belgia,
Bulgaria, Danmark, Estland, Finland, Frank-
rike, Gibraltar, Hellas, Irland, Island, Italia,
Kypros, Latvia, Liechtenstein, Litauen, Luxem-
bourg, Malta, Nederland, Norge, Polen, Portu-
gal, Romania, Slovakia. Slovenia, Spania, Stor-
britannia, Sveits, Sverige, Tyskland, Tsjekkia,
Osterrike og Ungarn, samt Andorra, Faereye-
ne, Grenland, Monaco, San Marino og Vati-
kanstaten.

2. Asia (med Tyrkia), Afrika, Latin-Ame-
rika, Oseania utenom Australia og New Zea-
land, og Europa utenom EU/EDS

I kategorien europeiske land utenom EU/
EQS inngar: Albania, Bosnia-Hercegovina,
Hviterussland, Kosovo, Kroatia, Makedonia,
Moldova, Montenegro, Russland, Serbia og
UKkraina.

Kilde: Hoydahl, E. (2008), Innvandrerbegreper i statistik-
ken: Vestlig og ikke-vestlig — ord som ble for store og gikk
ut pa dato, i Samfunnsspeilet 4/2008, Statistisk sentralbyra

nes som utflyttede. P4 den annen side kan det
vaere et ukjent antall personer som oppholder seg
lengre i et annet land enn de har anledning til uten
4 melde flytting i henhold til folkeregisterloven.
Dette kan veere betydelige feilkilder i tallfestingen
av migrasjonsstremmene ut av Norge. Som tidli-
gere papekt, er det ulike vilkar for & regnes som
bosatt eller utflyttet i henhold til folkeregisterlo-
ven, folketrygdloven og skatteloven. Det innebae-
rer f.eks. at en person kan ha meldt flytting til fol-
keregisteret, men fremdeles vaere skattemessig
og trygdemessig bosatt i Norge. I kapitlene 8, 9
og 10 er det inn- og utvandrede etter folkeregister-
loven som beskrives, mens det i kapittel 11 er
utflyttede etter folketrygdloven som beskrives.
Utredningen forholder seg ikke til sonderingen
mellom inn- eller utflyttede etter skatteloven.

De utvandrerne som serlig er interessante for
utvalgets mandat, er personer som har norske
trygderettigheter og som bor eller oppholder seg
i et annet land. Det betyr at det er eksportabilitet
som er sentralt for utvalgets arbeid, ikke utvand-
ring i seg selv. Det har derfor ikke veert prioritert i
utvalgets arbeid a gi en fullstendig oversikt over
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ulike grupper av utvandrere, men enkelte «utvan-

drergrupper» er f.eks.:

— personer som flytter ut fra Norge etter at de har
blitt pensjonister og mottar pensjon fra Norge i
utlandet

— innvandrere som har bodd i Norge en periode
og som har gjenutvandret og tatt med seg sine
opptjente rettigheter

— studenter i utlandet som har lan eller stipend
fra Statens lanekasse for utdanning, og som
derfor er pliktige medlemmer av folketrygden,
og som ikke skal melde flytting til folkeregiste-
ret

— personer som har fatt innvilget frivillig med-
lemskap i folketrygden under opphold i utlan-
det, jf. kapittel 6

2.5.5 Hvor mange tilflyttede personer bor
detiNorge?

Beskrivelsen i utredningen av innvandreres
demografi, arbeidsmarkedstilknytning, inntekt og
ovrige levekar baserer seg pa statistikk med
utgangspunkt i SSBs definisjon av innvandrere og
i noen tilfeller etterkommere. Det er —i den grad
det er mulig - lagt vekt pa & si noe om utvikling
over tid. Ved inngangen til 2010 utgjorde innvan-
drere 9 pst. av folketallet i Norge og etterkom-
mere utgjorde 2 pst. Innvandrere blir i denne sam-
menhengen de som er registrert tilflyttet og
bosatt ifelge Folkeregisteret.

Det er en utfordring & beskrive dagens migra-
sjonsbilde pa grunnlag av den flyttingen som
registreres. Den registrerte tilflyttingen utelater
f.eks. personer som bor eller oppholder seg i
Norge helt eller delvis, uten 4 veere registrert
bosatt. Dette kan vaere asylsekere, personer uten
lovlig opphold og personer som jobber i Norge
uten & veere bosatt. Migrasjon skjer pa ulike mater
og med ulik motivasjon. Stadig flere personer til-
bringer perioder av livet i et annet land enn det de
er fodt i. Dette kan veere gjennom Kkortere eller
lengre studie- eller arbeidsforhold, og det kan
veere gjennom mer varige former for migrasjon.

Begrepsfesting og kategorisering av den inn-
vandrede befolkningen vil videre kunne gi et sta-
tisk bilde. Migrasjon er i aller heyeste grad et
dynamisk fenomen som stadig er i endring, bade i
art og omfang. Migrantene kan tilhere flere kate-
gorier samtidig og over et livslep: For eksempel
blir en utvandrer til en innvandrer, og pa et senere
tidspunkt kan han bli til en gjenutvandrer. Utval-
get vektlegger viktigheten av a se pé det sirkulaere
med migrasjon, selv om det i denne utredningen
ikke har veert anledning til 4 analysere dette.
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m Utenlandsfedte med to norskfedte foreldre

m Norskfedte med én utenlandsfedt forelder

m Utenlandsfedte med én norskfedt forelder
Norskfadte med innvandrerforeldre

H Innvandrere

m Fodt i Norge med to norskfedte foreldre
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Figur 2.1 Folkemengde per 1. januar 1971-2010,
etter innvandringskategori. Prosent av befolknin-
gen

Kilde: Statistisk sentralbyra

Beskrivelsene i utredningen omfatter bare
innvandrere og norskfodte med to innvandrerforel-
dre, sammenliknet med den ovrige befolkningen.
Disse tre statistiske kategoriene fanger ikke opp
andre endringer i befolkningens sammensetning,
som ogsa er en folge av mobilitet over landegren-
sene. Stadig flere personer oppholder seg i flere
land i lopet av livet, og stadig flere far en mer sam-
mensatt bakgrunn enn det den tilgjengelige statis-
tikken kan beskrive. Statistisk kan det fastslas at
stadig flere f.eks. har én utenlandsfedt forelder og
dermed ogsa kan ha store deler av sin familie i et
annet land, men dette er bare én konsekvens av
migrasjon og mobilitet over landegrensene. F.eks.
kan ikke norskfedte personer med opphold i
utlandet pd grunn av studier eller arbeid identifi-
seres, men de kunne like fullt veere interessante
kategorier i lys av utvalgets mandat.

Omfanget av personer i ulike innvandrings-
kategorier er gjengitt i figur 2.1. Ved inngangen til
2010 utgjorde utenlandsfedte med én norskfedt
forelder 1 pst. av befolkningen, utenlandsfedte
med to norskfedte foreldre 1 pst. og norskfedte
med én utenlandsfedt forelder 4 pst. Til sammen
var det 17 pst. av den bosatte befolkningen som
enten selv var fodt i utlandet, eller som hadde
minst én forelder som var fedt i utlandet. Hvilke
implikasjoner dette mangfoldet i befolkningens
sammensetning har, avhenger av hvilke problem-
stillinger som skal undersekes.

For flere formal kunne det veert interessant a
se pa flere generasjoners tilpasning til arbeidsliv
og utdanning, all den tid utvalget har som oppgave
4 se pa den langsiktige bacrekraften. Imidlertid er
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det per i dag et begrenset analysemateriale om
barn av norskfedte med innvandrerforeldre. Per
1. januar 2010 var det 260 norskfedte barn med
foreldre som selv var etterkommere, alle forelepig
i barnehage- og grunnskolealder. Disse 260 barna
vil telle med i befolkningen uten innvandringsbhak-
grunn. [ tillegg var det pa samme tid 3 800 perso-
ner som var barn av én etterkommer og én inn-

Velferd og migrasjon

vandrer, og som dermed har fire utenlandsfedte
besteforeldre. 60 pst. av denne siste gruppa hadde
foreldre med pakistansk landbakgrunn, og det er i
stor grad snakk om unge personer. Disse vil telles
med i gruppa personer med én utenlandsfedt for-
elder. P4 grunnlag av det foreliggende datatilfan-
get har utvalget i sine analyser valgt & konsentrere
seg om innvandrere og deres barn.
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Kapittel 3

Kapittel 3
Den norske velferdsmodellen

3.1 Innledning

Utvalget er bedt om a utrede konsekvensene av
okt inn- og utvandring for den norske velferdsmo-
dellen. I dette ligger det en oppfatning om at (a)
det finnes en norsk velferdsmodell, og (b) gkt inn-
og utvandring kan ha andre konsekvenser for
denne modellen enn for velferdsstater basert pa
andre modeller.

Hensikten med dette kapitlet er 4 redegjore
for hva som kjennetegner den norske modellen,
og diskutere hvordan modellen potensielt pavir-
kes av gkt mobilitet over landegrensene. Forst gis
en rask introduksjon til modelltenkingen i vel-
ferdsstatsforskningen, og en gjennomgang av
hvordan den nordiske modellen omtales som en
distinkt modell, annerledes enn alternative vel-
ferdsmodeller i Europa og i OECD-omréadet. Der-
etter gjennomgéas mer detaljert hva som kjenne-
tegner den norske modellen, slik den framstar i
dag. Her diskuteres forst finansieringsformen og
kravene til finansiering, med vekt pa kravet om
hoy yrkesdeltakelse. Deretter gjennomgés den
norske arbeidslivsmodellen, kjennetegnet av en
relativt hey organiseringsgrad, koordinert lonns-
dannelse og begrenset lonnsspredning. Velferds-
staten karakteriseres av universelle og individu-
elle rettigheter, men ogsa av en lang historisk tra-
disjon for vektlegging av aktivitet («arbeidslinja»).
Denne velferdskonstruksjonen har betydning for
hvilke insentiver arbeidsgivere og arbeidstakere
star overfor, noe som diskuteres i avsnitt 3.3.5.
Kapitlet avsluttes med en drefting av globaliserin-
gens betydning for den norske velferdsmodellen,
og av hvilke sterke og svake sider den etablerte
modellen har, i mete med en globalisert verden
med betydelig migrasjon over landegrensene.

3.2 Modelltenkningeni
velferdsstatsforskningen

Det var forst tidlig pa 1990-tallet det ble vanlig a
snakke om ulike velferdsmodeller. I den tidlige

velferdsstatsforskningen s& man for seg at institu-
sjonelle velferdsstater ville utvikle seg i alle
moderne samfunn, og at eventuelle forskjeller
mellom land ferst og fremst uttrykte at landene
var pa ulike stadier i moderniseringsprosessen.
Velferdsstaten ble forstatt som et svar pa moderni-
tetens utfordringer: Industrialisering, urbanise-
ring og kapitalisme underminerte de tradisjonelle
slektsbaserte nettverkene, og skapte et behov for
andre mater a sikre sosial trygghet pa. Industriali-
serte land ville mote dette behovet gjennom forst
4 innfere minimumsordninger for & avhjelpe de
mest presserende behovene, og over tid utvikle
disse minstesikringsordningene til omfattende
velferdsstatlige institusjoner. Denne prosessen
kunne ta lengre tid i noen land enn i andre, men
sluttpunktet var det samme: Gitt nok tid, ville de
fleste industrialiserte land utvikle likeartede, insti-
tusjonelle velferdsstater.!

Bruddet med denne tenkeméten kom for alvor
i 1990, med publiseringen av Gosta Esping-Ander-
sens bok «The three worlds of welfare capita-
lism».2 Boka forte til en okning i interessen for
politikkens betydning, og for innflytelsen til nasjo-
nale og regionale tradisjoner, i utformingen av vel-
ferdsstaten. Esping-Andersen kombinerte data
om historisk utvikling av ulike velferdsordninger
med oppdaterte data om levekar i ulike land. P&
basis av dette materialet identifiserte han tre vel-
ferdsstatsmodeller: Den liberale, den konserva-
tive og den sosialdemokratiske. I liberale velferds-
stater gis sosiale ytelser bare til de aller fattigste,
som regel etter streng behovsproving. USA er det
landet som kommer neermest denne ytterlighe-
ten. Den konservative velferdsstaten videreferer
status og hierarki skapt i arbeidslivet: Sosiale ytel-
ser er typisk basert pa en forsikringsmodell, slik

1 Dette er en sterkt forenklet oppsummering av argumentet i

Wilensky, H. og C. Lebaux (1958), Industrial Society and
Social Welfare. New York: Russell Sage Foundation.

2 Esping-Andersen, G. (1990), The Three Worlds of Welfare
Capitalism. Cambridge: Polity Press. Se ogsid Esping-
Andersen, G. (1999), Social Foundations of Postindustrial
Economies. Oxford: Oxford University Press
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Esping-Andersen Kklassifiserte velferdsstatene i

OECD-omradet etter tre dimensjoner:

1. Stat-marked—familie-dimensjonen, som fan-
get opp arbeidsdelingen mellom de tre poten-
sielle hovedtilbyderne av velferd.

2. Stratifiseringsdimensjonen, som betegner i
hvilken grad velferdsstatene forsterket eller
begrenset de ulikhetene som nedvendigvis
ville oppsta i markedet.

3. «Dekommodifiserings»-dimensjonen, som
betegner i hvilken grad arbeiderne er avhen-
gige av markedet. Dekommodifiseringsbe-

Boks 3.1 Esping-Andersens velferdsstatsregimer

Tabell 3.1 Summarisk oversikt over Esping-Andersens (1990) velferdsregimer

grepet tar utgangspunkt i en neo-marxistisk
tradisjon, som la til grunn at arbeidskraft i et
kapitalistisk samfunn er en vare som kan sel-
ges pa et marked. I et rent marked er arbeide-
ren avhengig av a finne en Kjeper til sin
arbeidskraft. En «dekommodifiserende» vel-
ferdsstat svekker arbeidernes avhengighet
av markedet. Som Esping-Andersen uttryk-
ker det; «Dekommodifisering oppstar nar tje-
nester gis som rettigheter, og nar en person
kan opprettholde en viss levestandard uten a
vaere avhengig av markedet»

Liberal Sosialdemokratisk Konservativ

Rollen til:

Familien Marginal Marginal Sentral

Markedet Sentral Marginal Marginal

Staten Marginal Sentral Subsidieer

Velferdsstaten:

Dominerende form Individuell Universell Slektskap

for solidaritet Korporatisme
Etatisme

Dominerende arena Markedet Staten Familien

for solidaritet

Grad av dekom- Minimal Maksimal Hoy (for familie-

modifisering forsergeren)

Typiske eksempler USA Sverige Tyskland
Italia

Kilde: Esping-Andersen, G. (1990), The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge: Polity Press; Esping-Andersen, G.
(1999), Social Foundations of Post-Industrial Economies. Oxford: Oxford University Press

at utbetalinger avhenger av hvor stor «premie»
som er betalt inn. Tyskland brukes som illustra-
sjon pd denne modellen. Den sosialdemokratiske
velferdsstaten kjennetegnes i Esping-Andersens
modell av sterkere inngripen i markedet og av uni-
verselle ytelser som omfatter hele befolkningen,
uavhengig av tidligere opptjening, og med begren-
set innslag av ekonomisk behovspreving. Her er
Sverige det mest typiske eksemplet. Den sosialde-
mokratiske modellen kalles av og til «den nor-
diske», fordi Norge, Sverige og Danmark alle har

sterke trekk av denne modellen. Esping-Ander-
sens modeller er naermere omtalt i boks 3.1.
Esping-Andersens studie ga opphav til en
omfattende debatt blant velferdsstatsforskere, der
béde dimensjonene han klassifiserte land etter, og
maten han grupperte landene pé, har veert kriti-
sert.® Serlig er dekommodifiseringshegrepet
omstridt. En form for kritikk har kommet fra litte-
ratur som legger vekt pa Kkjennsrelasjoner, som
papeker at begrepet logisk forutsetter at man har
veert tilknyttet arbeidsmarkedet («kommodifi-
sert») i utgangspunktet — noe kvinner tradisjonelt
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ikke har veert.? En annen kritikk kommer fra mer
okonomisk orientert litteratur, som framhever at
ingen land, og slett ikke de skandinaviske, tillater
borgerne 4 velge mellom lennsarbeid eller trygde-
mottak.” Til tross for kritikken er det tjue ar etter
publiseringen av studien sterk empirisk stotte for
hovedargumentene: Velferdsstater grupperer seg
systematisk forskjellig, og de nordiske landene
skiller seg fra andre land i Europa og OECD. Det
finnes, pad mange omrader, en nordisk velferds-
statsmodell.

I resten av dette kapitlet diskuteres mer inngé-
ende hva som kjennetegner denne modellen. Kon-
teksten avgjer om diskusjonen viser til «den nor-
ske» eller «den nordiske» modellen. De nordiske
landene kan framsta som like i sammenlikninger
som inkluderer hele OECD-omrédet, men géar
man neert inn pad dem framkommer en rekke vik-
tige forskjeller. Hensikten med gjennomgangen i
dette kapitlet er ikke & diskutere forskjeller og
ulikheter mellom nordiske land, det sentrale er
situasjonen i Norge. For ovrig vises til kapittel 11
for en mer omfattende presentasjon av enkelte
trekk ved politikken i Sverige og Danmark.

3.3 Den norske velferdsmodellen

Norge og de andre nordiske landene har, innenfor
rammeverket av 4 vaere sma og dpne skonomier,
over tid klart & kombinere skonomisk vekst og
stabilitet med et velfungerende arbeidsmarked
med méal om hey arbeidsmarkedsdeltakelse, jevn
inntektsfordeling, hey levestandard og stor grad
av sosial likhet. Som hovedtrekk ved den norske
velferdsmodellen framheves ofte:®
— Et mal for staten om & bidra til hey yrkesdelta-
kelse, bl.a. gjennom vektlegging av gratis

3 Qe feks. Arts, WA, & J.PTM. Gelissen (2002). Three
worlds of welfare capitalism or more? A state-of-the-art
report. I: Journal of European Social Policy, 12 (2): 137-158,
Scruggs, L. og J. Alan (2006), Welfare-state decommodifica-
tion in 18 OECD countries: a replication and revision. I:
Journal of European Social Policy 16 (1): 55-72, Castles, F.
G. og H. Obinger (2008), Worlds, Families, Regimes: Coun-
try Clusters in European and OECD Area Public Policy. I:
West European Politics 31 (1-2): 321-344.

4 Sef.eks. Knijn, T. og L. Ostner (2002), Commodification and
decommodification. I: Hobson, B., J. Lewis og B. Siim,
(red.), Contested Concepts in Gender and Social Politics.
Cheltenham: Edward Elgar.

5 Andersen, T. (2008), The Scandinavian Model — Prospects
and Challenges. I: International Tax and Public Finance 15
(1): 45-66

6 Basert pa Halvorsen, K. og S. Stjerne (2008), Work, Oil and
Welfare. The Welfare State in Norway, Oslo: Universitetsfor-
laget.
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offentlig utdanning og en aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk.

— Etvelregulert arbeidsliv og trepartssamarbeid
med sterke arbeidsgiver- og arbeidstakerorga-
nisasjoner.

— Et i hovedsak skattefinansiert offentlig vel-
ferdstilbud av hey kvalitet, herunder helse- og
omsorgstjenester og utdanningstilbud, med
hoy grad av rettighetsfesting og som benyttes
av de fleste.

— Et godt utbygd og universelt velferdssystem
med relativt sjenerpse overforinger ved
arbeidsledighet, sykdom, uferhet og alderdom.

— En omfattende familiepolitikk som fremmer
likestilling mellom kjennene.

Den norske samfunnsmodellen er kjennetegnet
ved heye velferdspolitiske ambisjoner. Hoy yrkes-
deltakelse for alle grupper, inkludert eldre, kvin-
ner, innvandrere og personer med nedsatt
arbeidsevne, er et sentralt mal, bade av skonomis-
ke hensyn og fordi arbeidslivet er en viktig arena
for sosial inkludering. Samtidig er det allment
akseptert at personer som ikke kan delta i
arbeidsmarkedet ber sikres en levestandard péa et
visst nivd, og at de statlige inntektssikrings- og
velferdsordningene ber legge til rette for dette.
Den norske velferdsmodellen har resultert i en
inntektsfordeling som i internasjonal sammen-
heng er sveaert jevn. Denne jevne inntektsfordelin-
gen er knyttet bade til arbeidslivsmodellen, og til
de omfordelende funksjonene til skattesystemet,
inntektssikringsordningene og tjenestesektoren,
herunder utdanningssektoren. Arbeidslivsmodel-
len, i samspill med utdanningspolitikken og den
aktive arbeidsmarkedspolitikken, legger til rette
for hey yrkesdeltakelse.

Et siste kjennetegn ved de nordiske velferds-
statene er at de er preget av hey tillit, slik dette
uttrykkes i meningsmaélinger. Borgere i de nor-
diske landene uttrykker mer tillit, bade til sine
medborgere og til myndighetene i landet, enn det
som er tilfelle noe annet sted i Europa. Tillit er et
gode i markedet, og kan veere et konkurransefor-
trinn: Det at borgere i de nordiske landene har
hey grad av tillit til hverandre, til rettsvesenet og
til evrige offentlige institusjoner, bidrar til 4 redu-
sere kostnadene ved ekonomiske transaksjoner.
Effektive samfunnsinstitusjoner er en av arsakene
til at de nordiske landene skarer heyt i nerings-
livslederes vurderinger av hvor lett det er & drive
forretningsvirksomhet i ulike land.” Samtidig er

7 Stortingsmelding nr. 9 (2008-2009), Perspektivmeldingen,

s. 177
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det neerliggende a anta at tillit til myndighetene og
systemet er vesentlig for den allmenne aksepten
for velferdsmodellen. Dette diskuteres naermere i
kapittel 13.

Det blir ofte framhevet at det som saerlig kjen-
netegner den norske samfunnsmodellen, er sam-
spillet mellom de ulike elementene, i det som kan
defineres som en institusjonell likevekt.8 Ordnin-
gene bidrar til 4 forsterke hverandres virkemaéte.
Sterke arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjo-
ner, hoy sysselsetting, og en velferdsstat med
gode inntektssikringsordninger og omfattende tje-
nester er ikke saregenheter forbeholdt den nor-
ske modellen. Det er snarere kombinasjonen av,
og samvirket mellom, disse elementene som
bidrar til 4 definere modellen.

3.3.1
Kollektiv finansiering av individuelle rettigheter

Finansiering av velferdsmodellen

Et baerende prinsipp for den norske modellen er
kollektiv finansiering av individuelle rettigheter.
Retten til 4 benytte seg av tjenestetilbudet i vel-
ferdsstaten, eller til & fa utbetalt ytelser til livsopp-
hold, er knyttet til hver enkelt person og er ikke
betinget av hvor mye vedkommende tidligere har
bidratt til finansieringen i form av skatt, selv om
niviet pa ytelsene avhenger av tidligere opptje-
ning. P4 individniva er det ingen krav om at innbe-
talingene skal tilsvare de samlede utbetalingene —
forstatt som bruk av tjenester og mottak av stena-
der — men pa makronivd ma de samlede inntek-
tene veere hoye nok til & dekke de samlede kostna-
dene.? Dette gjelder ogsa for pensjonsytelsene i
folketrygden: Det norske systemet med lepende
finansiering av pensjonsytelser innebeerer at utbe-
talingene i et gitt ar i prinsippet finansieres av inn-
betalingene samme ar. Dette innebarer ogsé at
modellen baserer seg pa et sterkt krav til solidari-
tet mellom generasjoner, jf. neermere omtale ned-
enfor.

Mens et barn vil veere en netto mottaker av
overforinger (hovedsakelig i form av utgifter til
for eksempel helsetjenester, barnehage, skole
osv.), vil en yrkesaktiv voksen normalt veere en

8 Moene, K.O. mfl. (2009), Den skandinaviske modellen og
okonomisk ulikhet, vedlegg til NOU 2009:10.

9 Se for eksempel Andersen, T. (2008), The Scandinavian
Model — Prospects and Challenges. I: International Tax and
Public Finance 15 (1): 45-66, eller Andersen, T., B. Holm-
strom, S. Honkapohja, S. Korman, H.T. Soderstrom og J.
Vartiainen (2007), The Nordic Model. Embracing globaliza-
tion and sharing risks, The Research Institute of the Finnish
Economy, Taloustieto Oy.
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netto bidragsyter, fordi vedkommendes bidrag i
form av betalte skatter og avgifter vil veere storre
enn verdien av de overforinger og tjenester ved-
kommende mottar fra staten, jf. figur 3.1. Fra pen-
sjonsalder vil forholdet mellom bidrag og overfo-
ringer igjen snu, fordi overferingene til eldre (for
eksempel gjennom pensjonsutbetalinger og
omsorgstjenester) er storre enn de skattemessige
bidragene. For at velferdsmodellen skal veere
barekraftig, kreves det at de samlede nettobidra-
gene er tilstrekkelig store til & dekke de samlede
nettooverforingene over tid. Det faktiske finan-
sieringsbehovet vil bl.a. avhenge av befolkningens
alderssammensetning.

Denne «generasjonskontrakten» innebeerer at
det i Norge er lite behov for 4 spare privat til forel-
drenes eldreomsorg eller barnas universitetsut-
danning - disse formene for sparing er i praksis
ivaretatt gjennom kollektive ordninger. P4 samme
maéte har den enkelte et begrenset behov for a
spare privat for & kunne mete vanlige risikoer,
som risikoen for & bli arbeidsledig, eller for ikke &
kunne arbeide fordi man er syk, ufer eller gam-
mel, eller for & fa barn, med de kostnadene det
forer med seg. Velferdsstaten kan dermed ogsé
forstds som en kollektiv forsikringsordning. En del
risikoer kan vanskelig dekkes i det private forsi-
kringsmarkedet, fordi private tilbydere ikke ville
kunne stole pa at kundene ga dem alle relevante
opplysninger om sin egen arbeids- eller helsesitu-
asjon (asymmetrisk informasjon). Samtidig ville
det veere en fare for at personer endret atferd, for
eksempel ble mer skjodeslose med sin egen
helse, nar de visste at de var forsikret. Private for-
sikringsselskaper er derfor svaert restriktive med
4 selge denne typen forsikringer pa individuell
basis. Samtidig er denne sikringen etterspurt i
befolkningen. Velferdsstatens kollektive forsik-
ring er en mate & omga dette misforholdet mellom
tilbud og ettersporsel pd. De enkelte borgerne,
ogsa de som har relativt hoye inntekter, kan der-
for ha en betydelig egeninteresse i & opprettholde
gode offentlige sosiale forsikringsordninger.

Hoy yrkesdeltakelse som forutsetning for modellens
baerekraft

Hoy yrkesdeltakelse er en forutsetning for at
modellen skal fungere etter hensikten og veere
okonomisk barekraftig. Det er to grunner til
dette: For det forste er det behov for heye skatte-
inntekter for 4 finansiere det omfattende velferds-
tilbudet. Jo flere som betaler skatt, desto heyere
vil de samlede skatteinntektene veere, og desto
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Figur 3.1 Netto overfaringer etter alder. Norge,
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Kilde: Finansdepartementet, Nasjonalbudsjettet 2009

mer beerekraftig vil velferdsmodellen vere. For
det andre er hver stonadsmottaker kostnadskre-
vende a finansiere, fordi ytelsene er heye. Det
relativt hoye skatte- og ytelsesniviet innebaerer at
en person mindre i arbeid gir bade sterre inn-
tektssvikt, gjennom tapt skatteinngang, og sterre
utgiftsvekst, gjennom okte stonadsutbetalinger, i
skandinaviske velferdsstater enn i mange andre
velferdsstatsmodeller. Den danske Velfaerdskom-
misjonen har for eksempel beregnet at et fall i
yrkesdeltakelsen i Danmark pa 1 pst. vil svekke
offentlige finanser med omtrent 0,8 pst., som folge
av lavere skatteinntekter og heyere utgifter til
overforinger.!? Beregninger i Perspektivmeldin-
gen 2004 viser om lag samme virkning i Norge.}1
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En slik utvikling innebaerer at belastningen pé de
ovrige yrkesaktive skattebetalerne oker tilsva-
rende.

Yrkesdeltakelsen i Norge er hey i internasjo-
nal sammenheng. Tabell 3.2 illustrerer at syssel-
settingsratene blant kvinner og eldre arbeidsta-
kere er hoyere enn i de fleste vesteuropeiske land,
og betydelig hoyere enn gjennomsnittet for EU-
landene.

Samtidig er gjennomsnittlig arbeidstid per sys-
selsatt i Norge lav sett i internasjonal sammen-
heng. Gjennomsnittlig arbeidstid i 2008 var 13 pst.
lavere i Norge enn gjennomsnittet for EU-15.12
Den relativt lave arbeidstiden har til dels sammen-
heng med at en relativt hey andel jobber deltid i
Norge. Dette ma ses i sammenheng med den
hoye andelen av befolkningen som deltar i
arbeidslivet — muligheten for & arbeide deltid forer
til at personer som ellers ville stitt utenfor
arbeidslivet, lettere kan velge a arbeide. Den haye
yrkesdeltakelsen blant kvinner i Norge er ogséa
med pa a forklare den relativt lave gjennomsnitt-
lige arbeidstiden. Kvinner har heyere innslag av
deltidsarbeid enn menn. Rundt 41 pst. av kvinner
og 14 pst. av menn jobbet deltid i 2010. Samtidig

10 Apdersen, T. (2008), The Scandinavian Model — Prospects
and Challenges. I: International Tax and Public Finance 15
(1): 45-66

1 Stortingsmelding nr. 8 (2004-2005), Perspektivmeldingen
2004 — utfordringer og valgmuligheter for norsk skonomi

12 Nasjonalbudsjettet 2010

Tabell 3.2 Sysselsettingsrater for ulike grupper, 15-64 ar. De nordiske landene, EU-27 og de fem stgrste

EU-landene. 2008

Eldre

arbeidstakere
Menn Kvinner (55-64 ar) Alle
Norge 80,5 75,4 69,2 78,0
Sverige 76,7 71,8 70,1 74,3
Danmark 81,9 74,3 57,0 78,1
Finland 73,1 69,0 56,5 71,1
EU-27 72,8 99,1 45,6 65,9
Italia 70,3 47,2 34,4 58,7
Spania 73,5 54,9 45,6 64,3
Polen 66,3 52,4 31,6 59,2
Tyskland 75,9 65,4 53,8 70,7
Storbritannia 77,3 65,8 58,0 71,5

Kilde: Eurostat yearbook 2010, Europe in figures
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ma det antas at ogsa relativt lav normalarbeidstid
for fulltidsarbeidende og godt utbygde permi-
sjons- og ferieordninger bidrar til & holde gjen-
nomsnittlig arbeidstid lav i internasjonal sammen-
heng.

3.3.2 Den norske arbeidslivsmodellen
Et organisert arbeidsliv

Den norske arbeidslivsmodellen er kjennetegnet
av neert samarbeid mellom myndighetene og
arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjonene.
Samarbeidet bidrar til 4 skape en felles forstielse
av hovedtrekkene i den skonomiske politikken og
a legge til rette for god utnyttelse av arbeidskrafts-
ressursene.

Organisasjonsgraden i Norge er lavere enn i
de andre nordiske landene, men likevel hoy sam-
menliknet med de fleste vestlige land. Mens orga-
nisasjonsgraden i privat sektor i 2008 14 pa 38 pst.,
var den i offentlig sektor mer enn det dobbelte.13
Til sammenlikning var i gjennomsnitt om lag 26
pst. av arbeidstakerne i EU-15 fagorganisert i
2008.1 For arbeidslivet samlet sett viser tall fra
2008 at vel 70 pst. av arbeidstakerne i Norge var
dekket av tariffavtaler.’® At dekningsgraden for
tariffavtaler er heyere enn organisasjonsgraden,
har sammenheng med at tariffavtaler gjores gjel-
dende for hele arbeidsplasser, uavhengig av om
alle arbeidstakerne er organisert.

Arbeidsgiversiden er ogsd kjennetegnet av
hoy organisasjonsgrad. Malt ut fra antall arbeids-
takere som er ansatt i bedrifter som er organisert
i en arbeidsgiverforening, kan dekningsgraden pa
arbeidsgiversiden samlet anslés til om lag 71 pst. I
kommune og stat er dekningsgraden pa 100 pst.,
mens organisasjonsgraden i privat sektor, tilsva-
rende som for arbeidstakerne, ligger lavere, pa
om lag 60 pst.16

Innvandrere har generelt sett lavere organisa-
sjonsgrad enn befolkningen for evrig. Dette skyl-
des i hovedsak at denne gruppen har lavere sys-
selsettingsrater, mer usikker tilknytning til
arbeidslivet og at de ofte arbeider i bransjer som

13 Neergaard, K og T.A. Stokke (2010), Arbeidslivets organisa-

sjoner 2008/2009. Organisasjonsgrader, tariffavtaledekning

og tillitsverv. Fafo-rapport 2010: 47

EU-kommisjonen (2009), Industrial relations in Europe

2008. Luxemburg: Official publications of the European

Community

15 Neergaard, K og TA. Stokke (2010), Arbeidslivets organisa-
sjoner 2008/2009. Organisasjonsgrader, tariffavtaledekning
og tillitsverv. Fafo- rapport 2010:47

16 [ gken, E. og TA. Stokke (2009), Labour relations in Nor-
way, Fafo-rapport 2010:33
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generelt har lav grad av organisering, som for
eksempel rengj;e)ringsbransjen.17 For innvan-
drere fra de sentral- og gsteuropeiske EU-landene
er bildet noe mer sammensatt. Mange arbeider
hos underentreprenegrer som ikke er avtaledek-
ket, og organisasjonsgraden er lav.!®

Koordinert lannsdannelse og begrenset
lennsspredning

Lennsdannelsesmodellen i Norge er kjennetegnet
ved stor grad av koordinering mellom arbeidsta-
ker- og arbeidsgiverorganisasjoner. Partene i
arbeidslivet har ansvar for gjennomferingen av
lennsoppgjerene. Organisasjonsstrukturen og
den heye organisasjonsgraden som er beskrevet
ovenfor sikrer organisasjonenes legitimitet i
denne prosessen.

Den norske lennsdannelsesmodellen tar
utgangspunkt i at den samlede lennsveksten ma
tilpasses den veksten konkurranseutsatt sektor
over tid kan leve med. Dette innebarer at den
eller de sektorene som har sterst innslag av kon-
kurranseutsatt virksomhet, de sakalte frontfa-
gene, framforhandler sine avtaler forst i et gitt
tariffoppgjer. Utfallet av disse forhandlingene leg-
ger foringer for forhandlingene om evrige tariffav-
taler. Den sentraliserte lennsdannelsesmodellen
har fort til sammenpresset lennsstruktur. Blant
andre Barth, Moene og Wallerstein har vist at nar
lennsforhandlingene skjer pa nasjonalt niva, pres-
ses lenningene sammen mellom bedrifter, bran-
sjer og yrkesgrupper, slik at lennsulikheten rela-
tivt sett blir lav.? Denne prosessen virker inn fra
begge ender av lennsskalaen, slik at de laveste
lenningene eker og de heyeste lenningene blir
redusert. Med hey grad av koordinering i lenns-
dannelsen oppnir man dermed et relativt heyt
lennsgulv og et relativt lavt lennstak. Et heyt
lennsgulv stiller krav til at arbeidstakernes utdan-
ning og kvalifikasjoner skal veere pa et visst niva —
det vil ellers kunne veaere vanskelig for arbeidsta-
kerne & gjore seg fortjent til den minimumslennen
som tilbys.

Dale-Olsen og Nilsen viser at lennssprednin-
gen i Norge, i likhet med mange OECD-land, har
okt siden midten av 1990-tallet. Utviklingen i lenn-

17 Neergaard, K og TA. Stokke (2010) Arbeidslivets organisa-
sjoner 2008/2009. Organisasjonsgrader, tariffavtaledekning
og tillitsverv. Fafo-rapport 2010: 47

18 Alsos, K. og L. Eldring (2008), Labour Mobility and Wage
Dumping: The Case of Norway. I: European Journal of
Industrial Relations 14(4): 441-460

19 Barth, E, K.O. Moene og M. Wallerstein (2003), Likhet
under press. Oslo: Gyldendal
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Figur 3.2 Brutto lgnnsfordeling i utvalgte land,
siste tilgjengelige ar.

Kilde: OECD, Distribution of gross earnings of full-time employ-
ees (http://www.oecd.org/dataoecd/9/59/39606921.xls)

somhet og stramhet pd arbeidsmarkedet har
bidratt til denne utviklingen — bade okt arbeids-
mengde og -innsats og okte bonusutbetalinger har
hatt betydning. Norge hadde storre endring i
lennsspredningen enn mange andre OECD-land i
perioden 1996-2006, likevel var Norge det OECD-
landet som hadde minst lennsspredning i 2006.2°
Dette er illustrert i figur 3.2, som viser brutto
lennsfordeling for utvalgte OECD-land i siste til-
gjengelige ar. Mens P 90 representerer den tide-
len av befolkningen som har heyest lennsinntekt,
representerer P10 den tidelen som har lavest
lennsinntekt og P50 representerer medianen i
lennsfordelingen. Det framgér av figuren at lenns-
sammenpressingen er sterkest i Norge, mens
ulikheten er betydelig sterre i Storbritannia,
Canada og USA. Forskjellen mellom landene er
spesielt tydelig nar en sammenlikner tidelene
med de heyeste og laveste lonnsinntektene. Gjen-
nomsnittslennen i den tidelen av den yrkesaktive
befolkningen som har de heyeste lenningene (P
90) er om lag dobbelt s hey som gjennomsnitts-
lonnen i den tidelen av den yrkesaktive befolknin-
gen som har de laveste lenningene. Tilsvarende
forholdstall for USA er om lag 5, og for Canada og
Storbritannia hhv. 3,7 og 3,6, jf. kolonnen P90/P10.

En sammenpresset lennsstruktur, med heye
krav til produktivitet og kvalifikasjoner blant
arbeidstakerne, innebeerer at de minst produktive

20 Dale-Olsen, H. og K. M. Nilsen (2009), Lonnsspredning,
lederlonninger og andre topplonninger i det norske arbeids-
markedet. ISF-rapport 2009:4
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bedriftene «presses ut», fordi de ikke har rad til &
betale selv de laveste lenningene, mens de hey-
produktive bedriftene lykkes og slik bidrar til hey
skonomisk vekst. Lonnssammenpressingen inne-
barer ogsa at bedriftene tjener mer pd a benytte
ny og effektiv teknologi, og at det dermed skjer en
raskere modernisering i land med smé lennsfor-
skjeller.2!

En virkning av en slik mekanisme er likevel at
lavproduktiv arbeidskraft, i likhet med lavproduk-
tive bedrifter, i noen grad tvinges ut av arbeids-
markedet. Det kan ogsa vaere vanskelig for lavpro-
duktiv arbeidskraft & fa innpass pa arbeidsmarke-
det fordi terskelen for deltakelse blir relativt hoy
nar minstelenningene er heye. Den heye terske-
len for adgang til arbeidsmarkedet kan vaere med
pa & forklare den lave arbeidsmarkedsdeltakelsen
blant innvandrerbefolkningen, sett i forhold til
yrkesdeltakelsen blant befolkningen generelt.
Serlig vil dette kunne gjelde innvandrere med
opphold pad humanitaert grunnlag som er lavt kva-
lifiserte, eller som har problemer med & dokumen-
tere sine kvalifikasjoner.

Den okte arbeidsinnvandringen til Norge etter
at EQS-avtalen tradte i kraft i 1994, og serlig etter
utvidelsen av EJS med ti nye land i 2004, har
bidratt til at det i arbeidsmarkedspolitikken har
blitt lagt stadig sterre vekt pa 4 hindre at det utvi-
kler seg en segmentering i arbeidsmarkedet. Det
er et mal & unngd at arbeidsinnvandrere og
utsendte arbeidstakere fra de nye medlemslan-
dene arbeider for lavere lenn og med darligere
arbeidsvilkar enn evrige arbeidstakere (sosial
dumping). Innferingen av allmenngjeringsloven
kan ses pa som en konkret tilpasning i arbeids-
livsmodellen til ekt arbeidsinnvandring. Loven
tradte i kraft samtidig med EQJS-avtalen 1. januar
1994, og har som formal & sikre utenlandske
arbeidstakere lenns- og arbeidsvilkar som er like-
verdige med de vilkar norske arbeidstakere har,
samt 4 hindre konkurransevridning til ulempe for
det norske arbeidsmarkedet. I praksis danner all-
menngjeringsinstituttet et minstelonnsniva ved at
tariffavtaler gjores gjeldende ogsa for arbeidsta-
kere som i utgangspunktet ikke er dekket av avta-
lene. Samtidig er allmenngjeringsloven kun gjort
gjeldende for enkelte bransjer. Det finnes en
rekke bransjer der tariffavtaledekningen er lavere
og reguleringen losere, hvor det f.eks. ikke er fast-
satt minstelonninger. Allmenngjering er neermere
beskrevet i kapittel 5.

21 Moene, K.O. mfl. (2009), Den skandinaviske modellen og
okonomisk ulikhet, vedlegg til NOU 2009:10.
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Boks 3.2 Bostedsbaserte vs. arbeidsbaserte rettigheter

Skillet mellom bostedsbaserte og arbeidsba-
serte rettigheter er et av de grunnleggende skil-
lene i sammenliknende sosialpolitikk. Den
bostedsbaserte modellen baserer seg pa ideene til
den britiske velferdsstatens hovedarkitekt, Wil-
liam Beveridge. Beveridge formulerte sitt
hovedanliggende som det & skaffe det britiske
folket beskyttelse mot «de fem gigantene»: Nod,
uvitenhet, sykdom, dérlige boforhold og ledig-
gang (Want, Ignorance, Disease, Squalor and
Idleness). For & bekjempe disse gigantene, mét-
te alle i Storbritannia sikres et visst minimum —
og de som ikke kunne skaffe seg utkomme gjen-
nom yrkeslivet matte sikres gjennom statlige
ordninger. Sikringen skulle omfatte hele befolk-
ningen, men den skulle holdes pa et relativt nok-
ternt nivd. De nordiske landene hentet mye
inspirasjon fra Storbritannia og Beveridge. I de
tidlige trygdene i Norge, forleperne til folke-

trygden i 1967, var Beveridges prinsipper gjen-
nomfert: Hele befolkningen var inkludert, og
alle fikk rett til samme ytelse, ogsa nar det gjaldt
alderspensjon.

Den arbeidsbaserte modellen, har sin opprin-
nelse i sosialpolitikken til Otto von Bismarck
(1815-1898), som var kansler i Tyskland. Bis-
marck s velferdsytelser som en mate a sikre
sosial stabilitet pa: Arbeidernes lojalitet skulle
vinnes gjennom velferdsordninger administrert
av staten eller av arbeidsgiverne. Ytelser skulle
vaere basert pa opptjening, slik at bare de som
hadde deltatt i arbeidslivet og betalt inn til forsi-
kringskassene var inkludert. Bismarcks vel-
ferdsstat ble en ganske rendyrket forsikrings-
modell, som omfattet de forsikrede arbeiderne
og funksjonaerene, og deres familier. Bosatte i
landet som ikke hadde vert i formelt arbeid,
hadde heller ingen rett til sosiale ytelser.

3.3.3 Velferdsstaten i Norge

Prosessene i arbeidsmarkedet utfylles av aktive
omfordelingsprosesser innenfor velferdsstaten,
og av en omfattende tjenestesektor. Dette avsnit-
tet ser naermere pa hva som kjennetegner kon-
tantytelser og tjenester i den norske velferdsmo-
dellen, i kontrast til velferdsmodeller i andre land.
Kontantytelsene og tjenestene blir gjennomgétt i
storre detalj i andre kapitler, men det gis her en
oversikt over hvilke hovedtrekk som karakterise-
rer ordningene i den norske velferdsstaten.

Inntektssikring

To hovedtrekk ved inntektssikringsordningene i
den norske velferdsstaten er at de er universelle
og individuelle. At de er universelle, innebeerer at
de som hovedregel inkluderer alle som er bosatt
pa territoriet (bostedsbaserte rettigheter). Mot-
satsen til universelle systemer er selektive syste-
mer, som typisk er begrenset til 4 gjelde lennsar-
beidere i den formelle skonomien (arbeidsba-
serte rettigheter). At de er individuelle innebacrer
at den enkelte har rettigheter i kraft av seg selv og
sin egen situasjon. Motsatsen er systemer der
bare en person i husholdningen, typisk familiens
hovedforserger, har rettigheter i velferdsstaten,
mens rettighetene til andre familiemedlemmer er
avledet av hovedforsergerens rettigheter.22

Forskjellen mellom bostedsbaserte («Beve-
ridge-typen») og arbeidsbaserte («Bismarck-
typen») rettigheter er utdypet i boks 3.2. Siden fol-
ketrygden ble innfert i 1967 har den norske vel-
ferdsmodellen kombinert Beveridges og Bis-
marcks prinsipper. De flate, universelle ytelsene,
som garanterte minsteytelser til alders- og ufere-
pensjonister og de fleste familieytelsene, er
bostedsbaserte  Beveridge-inspirerte  ytelser,
mens de inntektsbaserte elementene i alders-, ufo-
re- og etterlattepensjoner, samt inntektsavhengige
dagpenger, sykepenger og fodselspenger, er Bis-
marckske elementer. Den inntektsavhengige til-
leggspensjonen i det gamle pensjonssystemet, og
inntektspensjonen i det nye alderspensjonssyste-
met, innebarer at ogsd den voksende middelklas-
sen foler at velferdsstatens ytelser er for dem — de
vil ikke ha samme onske om & kjope private til-
leggspensjoner som de kanskje ville hatt i en ren-
dyrket bostedsbasert modell med flate (lave) ytel-
ser. Dette bidrar til 4 sikre oppslutningen om vel-
ferdsordningene.?

Et trekk som er verdt & merke seg med den
norske folketrygdmodellen, som ogsa ble nevnt i

22 Det gjelder enkelte unntak fra begge hovedprinsippene. Se
naermere omtale i Kapittel 6.

23 Se Moene, K.O. mfl. (2009), Den skandinaviske modellen
og skonomisk ulikhet, vedlegg til NOU 2009:10 for mer om
dette.
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avsnitt 3.3.1, er det sterke kravet til solidaritet mel-
lom generasjoner. Dette folger av finansieringsmo-
dellen, der norske pensjoner finansieres lepende
av trygdeavgifter og skatter («pay-as-you-go»-sys-
tem). Motsatsen til lopende finansiering er for-
héndsfinansiering ved kapitaldekning i fond, der
hver enkelt betaler inn til sin egen «pensjons-
konto» og trekker pa denne i yrkespassive perio-
der. Skatter og avgifter som betales inn i Norge i
dag bidrar altsa til & dekke pensjonsforpliktelsene
overfor dagens pensjonister, garsdagens innbeta-
lere. P4 samme mate vil de som er yrkesaktive i
dag veere avhengig av finansiering fra framtidige
arbeidsgivere og arbeidstakere. Det er dermed et
direkte avhengighetsforhold mellom de som beta-
ler inn og de som tar penger ut av det norske pen-
sjonssystemet.

Forholdet mellom samlede (skatte)inntekter
og samlede (velferds)utgifter kan ogsa illustreres
ved & se pa et livslopsperspektiv. Det ligger impli-
sitt i den norske velferdsmodellen at det er et
avhengighetsforhold pad tvers av generasjonene.
For den enkelte arter kravet til solidaritet mellom
generasjoner seg 0gsa som en omjfordeling over
livslopet. Man betaler mye inn i visse livsfaser, og
henter mye utiandre (se ovenfor om generasjons-
kontrakten). Et sentralt trekk ved de skandina-
viske velferdsstatene er at skattesystemet brukes
aktivt i omfordelingspolitikken. Skatte- og avgifts-
inntektene danner grunnlaget for finansiering av
universelle velferdstjenester som utdanning og
helsetilbud, og for finansiering av overferinger i
inntektssikringssystemet. Dessuten bidrar skatte-
systemet til direkte omfordeling, gjennom pro-
gressiv inntektsbeskatning og beskatning pa bl.a.
formue og arv. Minstefradraget skjermer de
laveste inntektene, mens stigende marginalskat-
ter innebeerer at de med hey inntekt relativt sett
betaler mer. Toppskatten styrker elementet av
progressivitet ytterligere.2*

3.3.4 Rettigheter og plikter: Aktiv
arbeidsmarkedspolitikk og sosial
investering

De relativt hoye minstesatsene i velferdssystemet
kan vaere et disinsentiv til arbeid, som diskutert i
avsnitt 3.3.5 nedenfor. Nar yrkesaktiviteten likevel
er hoy i Norge, har det delvis ssmmenheng med
at mange av de aktuelle ytelsene stiller eksplisitte
krav om arbeidsseking eller arbeidsrettet aktivi-

24 De fordelingspolitiske konsekvensene av progressiv
beskatning diskuteres grundig i NOU 2009:10, Fordelings-
utvalget, kapittel 12.
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tet, og eventuelt tidligere deltakelse i arbeidsmar-
kedet. For det forste kreves det en viss opptjening
for man kan fi ut en stenad som er tilstrekkelig
hoy til & leve et vanlig liv. I ordninger som syke-
penger og dagpenger ved arbeidsleshet utbetales
det f.eks. ikke ytelser til personer uten tilstrekke-
lig opptjening. For det andre stiller mange av sto-
nadene krav om yrkesrettet aktivitet for at man
skal kunne fortsette & motta dem. For 4 fa dagpen-
ger stilles det krav om at man ma vare aktiv
arbeidsseker, og for arbeidsavklaringspenger kre-
ves en jevnlig vurdering av restarbeidsevnen. For
det tredje er de fleste av stonadene tidsbegren-
sede. Det relativt sjenergse stonadssystemet kom-
mer dermed ikke nedvendigvis sa direkte i kon-
flikt med ensket om hey yrkesdeltakelse om det
kunne gjort, hvis mottaket ikke var knyttet til slik
arbeidsrettet aktivitet.

Utdanningssystemet i Norge har som mal at
alle skal ha lik tilgang til grunnutdanning av hey
kvalitet. Det foretas ingen siling av elevene i
grunnutdanningen, differensieringen starter forst
nar elevene er rundt 16 ar. Elever med spesielle
opplaeringsbehov har sa langt det er mulig veert
inkludert i de alminnelige utdanningsinstitusjo-
nene. Grunnskolesystemet er desentralisert, med
mange sma lokale kretser som (i prinsippet) fan-
ger opp alle barna som bor i omradet. Videregéen-
de og heyere utdanning er i all hovedsak gratis,
og studenter har tilgang til stipender og subsidi-
erte 1an, jf. kapittel 6. Hensikten er 4 sikre tilgang
til utdanning for flest mulig — bade som et ledd i
den enkeltes velferd, og for 4 sikre at samfunnets
menneskelige ressurser blir best mulig utnyttet.
Nyere reformer i norsk utdanningspolitikk har
styrket prinsippene om utdanning for flest mulig
og mulighet til livslang laering. Blant annet ga
Reform 94 all ungdom med fullfert grunnskole
eller tilsvarende rett til videregdende oppleering,
og kompetansereformen (1999) ga voksne fodt for
1978 med fullfert grunnskole rett til videregdende
oppleering dersom de ikke hadde slik utdanning
fra for.

De nordiske landene har lange tradisjoner for
4 vektlegge «arbeidslinja» i de sosiale stenade-
ne.2° I Norge er det historiske linjer tilbake til de
forst par tiarene av 1900-tallet og de mange lovene
og reformene innen arbeidslivet. Et gjennom-
brudd for denne tenkningen kom under de omfat-
tende krisene pa 1930-tallet anfort av arbeiderbe-

25 Johansson, H. og B. Hvinden (2007), Re-Activating the Nor-
dic Welfare States: Do we Find a Distinct Universalistic
Model? I: International Journal of Sociology and Social
Policy, 27(7/8): 334-346
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vegelsens krav om Krisetiltak og underskudds-
budsjettering som forte fram til det sikalte krise-
forliket mellom Arbeiderpartiet og Bondepartiet.
Forliket ryddet veien for regjeringen
Nygaardsvold og etablering av ny industri og flere
velferdsreformer og for skonomiske virkemidler
innen landbruket. Arbeidslinja ble sekt innarbei-
det i velferdspolitikken ogsa etter andre verdens-
krig. Skiftende regjeringer forte en aktiv arbeids-
markedspolitikk, med veiledning, arbeidsformid-
ling, jobbsubsidier, arbeidstrening, rehabilitering
og stette til flytting for & komme i arbeid. Arbeids-
linja ble forsterket i 1990-arene.?6 Samtidig ble det
gjennomfert innstramminger blant annet ved inn-
skjerping av de medisinske kriteriene for & fa ufo-
repensjon, og nedkorting av perioden med over-
gangsstenad for enslige forsergere. Samtidig ble
uferepensjonen gjort mer fleksibel med hensyn til
deltakelse i arbeidslivet, mulighetene til 4 kombi-
nere pensjon og arbeid for alderspensjonister ble
bedret, innsatsen for yrkesrettet attforing okte, og
det ble lagt sterre vekt pa tidlig oppfelging av syk-
meldte.

De nordiske landene holdes ofte fram, bade i
EU- og OECD-sammenheng, som eksempler til
etterfolgelse nar det gjelder aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk og sosial investering. Det sosiale
investeringsparadigmet, som iallfall fram til
finanskrisen hadde en sterk posisjon i Europa, har
blant annet fort til en markant sterre vekt pa fami-
liepolitikk i EU-omradet. Tanken er at man gjen-
nom a legge et godt grunnlag hos alle barn kan
oppna en framtidig arbeidsstokk som bade har
evne og vilje til a4 leere raskt. De skandinaviske lan-
dene har en lang tradisjon for offentlig barneom-
sorg (se nedenfor), og dette oppfattes i ekende
grad som et sentralt kjennetegn ved den nordiske
modellen.

Aktiv likestillings- og familiepolitikk, og en stor
tienestesektor

En omfattende familiepolitikk med vekt pa likestil-
ling mellom kjennene har etter hvert blitt et av
kjennetegnene ved de nordiske velferdsstatene,
inkludert Norge. I The World Economic Forum
Gender Gap Index 2009 ble Island, Finland, Norge
og Sverige (i den rekkefolgen) rangert som ver-
dens fire mest kjonnslikestilte land, mens Dan-
mark ble rangert som nummer sju.’

26 Sentrale dokumenter er blant annet NOU 1992:26, En
nasjonal strategi for ekt sysselsetting i 1990-arene (Kleppe-
utvalget), St.meld. nr. 39 (1991-92), Attferingsmeldinga og
St. meld. nr. 35 (1994-95), Velferdsmeldingen.
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En viktig grunn til denne statusen, er at alle de
nordiske landene har utviklet en omfattende infra-
struktur for offentlig omsorg. Sverige og Dan-
mark startet investeringene i offentlig barnetilsyn
alt pa 1970-tallet, mens Norge kom etter i 1980-
arene. Gjennom 1980-drene, og inn i 1990-arene,
ble ogsa foreldrepermisjonene relativt kraftig utvi-
det i de nordiske landene. Sammenliknet med de
27 medlemslandene i EU bruker de nordiske lan-
dene store summer pa familiepolitikk. I 2006
brukte et gjennomsnittlig EU-land 2,1 pst. av BNP
pa familiepolitiske forméal, mens andelene i Nor-
den varierte mellom 2,7 pst. (Norge) og 3,7 pst.
(Danmark). Utgifter til barnehager utgjer en hoy
andel av disse utgiftene. En annen betydelig
utgiftspost er foreldrepermisjonene, som er lange
i Norden, og som gir hey lennskompensasjon. De
fem nordiske landene har i dag Europas heyeste
sysselsettingsrater blant kvinner, samtidig som
fodselsratene i alle disse landene ligger godt over
gjennomsnittet for hele EU-omradet.?8 Kombina-
sjonen av hey yrkesaktivitet og hey fertilitet til-
skrives ofte den aktive familiepolitikken.

Den sterke investeringen i barnehager kan ses
pa som et ledd i politikken for & eke arbeidsstyr-
ken, som diskutert ovenfor. Barnehager er viktig i
denne sammenhengen av to arsaker. De bidrar til
a frigjore foreldrenes arbeidskraft, slik at begge
foreldrene kan veere i arbeid samtidig. Pa lengre
sikt er det ogsé en ambisjon at barnehagene skal
oke barn og unges leringspotensiale. Dette kan
seerlig vaere viktig for barn som kommer fra pro-
blembelastede familier, eller familier der forel-
drene har spesielle problemer pé arbeidsmarke-
det. For innvandrerfamilier kan barnehagen veere
en viktig arena for sprakopplaering og integrering,
jf. kapittel 9. De nordiske landene har hey barne-
hagedekning i internasjonal sammenheng (jf.
figur 3.3), serlig for de minste barna (under tre
ar).

Generelt er det store variasjoner mellom land i
hvordan velferdstjenestene — omsorg for smé og
storre barn, gamle og syke, samt mer spesiali-
serte tilbud som rusomsorg og barnevern — er
organisert og finansiert. Hvilke roller offentlige
institusjoner, frivillige organisasjoner, markedsba-
serte aktorer og familier forventes a spille i tilret-
teleggingen, organiseringen og finansieringen av

2T hittp://www.weforum.org/women-leaders-and-gender-
parity. Indeksen méler ekonomisk deltakelse (relativ yrkes-
deltakelse, lonn, kvinneandel i lederposisjoner), utdan-
ningsniva, helse og livslengde, og politisk innflytelse. Alle
de nordiske landene skarer heyt pa hver av disse indikato-
rene.

28 Eurostat yearbook 2010
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Figur 3.3 Andel 0-2-aringer og 3-5-aringer med formelle barnetilsynsordninger, 2006
Kilde: OECD Family data base, http://www.oecd.org/els/social/family/database

ulike tjenester, varierer fra land til land. Det
offentlige tjenestetilbudet i Norge er universelt,
det vil si at tjenestene er tilgjengelige for alle inn-
byggerne uten hensyn til kjenn, inntekt/beta-
lingsevne eller bosted.?? Tjenestene er ogsa stort
sett skattefinansierte, med begrensede egenande-
ler.

Helsevesenet i Norge, i likhet med utdan-
ningssystemet (se ovenfor), kjennetegnes av uni-
versell tilgang, desentralisering og offentlig finan-
siering. Milet er lik tilgang til tjenester uavhengig
av bosted, sosial klasse eller inntekt. Helsetjenes-
tene er offentlig eide, og stiller smé krav til egen-
betaling. Det offentlige béade tilbyr tjenestene og
betaler for dem. Ulempen med dette systemet er
at rasjonering av tjenester ma skje gjennom koer.
Nyere reformer har innfert noe sterre grad av
markedstenking - forstatt som komplekse gkono-
miske styringsmekanismer i et offentlig drevet
kvasimarked — men grunntrekkene i systemene
bestar.

Norge, Sverige og Danmark er de tre landene i
Europa som bruker mest penger pad omsorgstje-
nester til barn under skolealder, syke og gamle.30

29 Tilgang til tjenester forutsetter lovlig opphold i landet, jf.
kapittel 6.

30 Jensen, C. (2008), Worlds of welfare services and transfers.
I: Journal of European Social Policy 18(2): 151-162

Tjenestene i Norge er stort sett organisert gjen-
nom det offentlige: Enten staten eller kommunen.
Seerlig kommunene spiller en betydelig rolle i tje-
nesteproduksjon, mens statens direkte innsats er
begrenset. Dette innebaerer at markedet, frivillige
organisasjoner og familien i prinsippet har en min-
dre rolle. Det er stor oppslutning i Norge om at
omsorg for gamle og syke er et offentlig ansvar,
og ogsa stor oppslutning om det offentlige barne-
hagetilbudet.

3.3.5 @konomiske insentiver og
inntektssikring

Som poengtert i avsnitt 3.3.1 er heoy yrkesdelta-
kelse en forutsetning for den norske velferdsmo-
dellens beerekraft. For den enkelte kan en rekke
faktorer, som f.eks. utdanning, helsetilstand eller
prioritering mellom arbeid og fritid, veere med péa
& pavirke ensket om, og muligheten til, & delta i
arbeidslivet. Samtidig kan ogsd utformingen av
inntektssikringsordningene, og samspillet mellom
disse ordningene og skattesystemet, ha innvirk-
ning for den enkeltes valg. Ogsa for arbeidsgivere
kan ekonomiske insentiver veere av betydning i
ansettelsesforhold, f.eks. nar det gjelder anset-
telse av personer med nedsatt arbeidsevne eller
antatt lavere produktivitet.
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Ettersporsel etter arbeidskraft — skonomiske insentiver
for arbeidsgiver

For de fleste virksomheter er det et overordnet
mal & sikre best mulig lennsomhet, eller, dersom
det er snakk om en offentlig virksomhet, & sikre
best mulig utnyttelse av ressursene innenfor gitte
budsjettrammer. Dersom en arbeidsseker eller
arbeidstaker ikke kan forventes & bidra mer til
virksomhetens produksjon enn det koster a laere
opp og lenne vedkommende, vil arbeidsgiver iso-
lert sett ha svake ekonomiske insentiver til &
ansette eller beholde denne personen. Hvis stil-
lingsvernet i tillegg er sterkt, innebaerer det en
risiko for arbeidsgivere & ansette personer med
usikker produktivitet. Trekk ved utformingen av
stillingsvernet og annen lovgivning som regulerer
arbeidsforhold, maten lennsdannelsen foregar pa
og utformingen av inntektssikringssystemet,
bidrar sammen til 4 forme insentivene for arbeids-
givere i mete med arbeidssgkere med lav eller
usikker produktivitet.

Som beskrevet tidligere i dette kapitlet, er den
norske lennsstrukturen sammenpresset, med
relativt heyt lennsgulv og relativt lavt lennstak.
Dette har ssmmenheng med malet om at alle skal
sikres en anstendig inntekt, slik at man unngar at
det utvikler seg en gruppe arbeidstakere med lave
inntekter («working poor»). Ett resultat av en slik
politikk er at det stilles relativt heye krav til pro-
duktivitet for alle arbeidstakere. Det er i mindre
grad enn i land med sterre lennsforskjeller, mulig
4 differensiere lennen ut fra produktivitet eller
arbeidsevne, for slik & redusere arbeidsgivers
okonomiske risiko ved 4 ansette personer med
usikker produktivitet. Ifelge OECD, er stillings-
vernet i Norge noe sterkere enn gjennomsnittet
for OECD-landene.3! Sammenliknet med de fleste
andre land i OECD har Norge en mer begrenset
adgang til & ansette midlertidig, men langt fra den
mest begrensede, mens stillingsvernet for faste
stillinger om lag er pa linje med gjennomsnittet.
Stillingsvernreglene gir virksomhetene relativt
store muligheter til oppsigelse av skonomiske
eller markedsmessige forhold, men det oppfattes
som vanskelig & si opp personer av individuelle
grunner. Lovgivingen knyttet til stillingsvern har
bl.a. til hensikt 4 trygge arbeidstakernes ansettel-
sesforhold, men samtidig tyder studier pa at et
strengere stillingsvern bidrar til & redusere fleksi-

31 Venn, D (2009), Legislation, collective bargaining and enfor-
cement: Updating the OECD employment protection indica-
tors, OECD Social, Employment and Migration Working
Papers, 89
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biliteten og gjennomstremmingen i arbeidsmarke-
det (i form av feerre ansettelser og oppsigelser),
og til 4 gi svakere produktivitetsvekst og lavere
sysselsetting blant utsatte grupper.>? De empi-
riske resultatene er mindre tydelige néar det gjel-
der virkningen av et strengt stillingsvern pa det
samlede sysselsettingsnivaet.

Utformingen av inntektssikringssystemet kan
bidra til 4 svekke de gkonomiske insentivene til &
holde pa lavproduktiv arbeidskraft. De norske
trygdeordningene er, med enkelte unntak, som
begynnelsen av sykepengeperioden, utformet
slik at den enkelte arbeidsgiver ikke har noe
medfinansieringsansvar for ytelsene hans
ansatte tar ut. Dette innebeerer at det f.eks. i en
situasjon der virksomheten er i skonomiske van-
skeligheter, vil veere mulig 4 overfere ordinzere
lennskostnader til statlige budsjetter. Et eksem-
pel er at personer som blir sykmeldt for de blir
permittert, beholder sykepengene ogsé etter at
de er blitt permittert. Dette kan redusere terske-
len for arbeidsgivere til & permittere personer
som allerede er sykmeldte. Samtidig bidrar de
samme trekkene ved utformingen av inntektssi-
kringssystemet til & redusere risikoen for
arbeidsgiver knyttet til ansettelse av personer
med usikker produktivitet sammenliknet med
land der arbeidsgivere har et direkte ansvar for a
finansiere ytelser til sine (tidligere) ansatte.
Dette kan balansere noe av risikoen som folger
av et relativt sterkt vern mot oppsigelse.

Arbeidstilbud — skonomiske insentiver for arbeidstaker

De fleste inntektssikringsordningene for friske
mennesker i arbeidsfer alder er tidsbegrensede,
og mange av dem inneberer aktivitetskrav. Den
enkelte kan ikke velge fritt om han eller hun
onsker a delta i arbeidslivet. Innenfor de rammene
som gjelder, har likevel stenadsmottakere visse
muligheter til selv & pavirke hvor fort de kommer i
arbeid, blant annet gjennom mer eller mindre
aktiv jobbseking. Det er en rekke momenter som
kan pavirke hvor viktig det framstir for den
enkelte & komme raskt tilbake til yrkeslivet. Hel-
setilstand, muligheten til & velge arbeidstype og
preferansen for hhv. arbeid eller fritid vil kunne
veaere av betydning, det samme vil skonomiske ins-
entiver.

De norske inntektssikringsordningene har
som mal & sikre en akseptabel inntekt nar arbeids-
inntekten faller bort av arsaker den enkelte ikke
har kontroll over, som arbeidsledighet eller syk-

32 Venn (2009), ibid.
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dom. Samtidig skal ordningene vare utformet pa
en slik mate at de motiverer til deltakelse i
arbeidslivet framfor mottak av ulike stenader. Selv
om det pa lang sikt vil veere slik at de fleste tjener
pa a vaere i arbeid framfor & motta trygdeytelser,
vil det & gé over til 4 arbeide i mange tilfeller med-
fore liten eller ingen ekonomisk gevinst for en ste-
nadsmottaker. I enkelte tilfeller kan det ogsa bli
slik at noen pa kort sikt kan tape ekonomisk pa &
g4 over til arbeid.>3 Den disponible inntekten til
en gitt person blir pavirket pa flere méter ved
overgangen fra stenad til arbeid: Inntekten fra
arbeid vil gke, samtidig som den gkonomiske sto-
naden vil bli redusert. Skattleggingen kan ogsé
vaere av betydning — uferepensjon skattlegges for
eksempel med en lavere skattesats enn arbeids-
inntekt. For personer som har fitt innvilget full
uferepensjon, vil minstepensjonen normalt til-
svare 2 G (kr 151 282). Personer med lave (fak-
tiske eller potensielle) arbeidsinntekter vil der-
med kunne fa sveert hoye kompensasjonsgrader i
trygdesystemet. Dette kan ogsa beskrives som en
hoy effektiv skattesats ved en eventuell overgang
til arbeid for personer i lavinntektsgruppen, hvil-
ket vil kunne gjore det mindre attraktivt for dem &
vende tilbake til arbeidslivet dersom de forst har
falt ut. I Fordelingsutvalgets utredning vises det at
den effektive gjennomsnittskatten ved overgang
fra stenad til arbeid er betydelig heyere i Norge
enn gjennomsnittet i OECD .34 Figur 3.4 viser
effektiv gjennomsnittsskatt ved overgang fra
trygd til fulltidsjobb for henholdsvis et par med to
barn der bare den ene jobber, og en enslig forser-

33 Fevang, E., M. Nordberg og K. Reed (2005), Formelle og
totale skattesatser pa inntekt for personer med svak tilknyt-
ning til arbeidsmarkedet. Rapport 3/2005, Frischsenteret

34 NOU 2009:10, Fordelingsutvalget

ger med to barn. Nar den effektive gjennom-
snittskatten er anslatt til for eksempel 90 pst.,
betyr det at husholdningen sitter igjen med 10 pst.
mer i samlet inntekt etter skatt ved & ga fra trygd
til jobb. I beregningene er det lagt til grunn at den
personen som gar fra trygd til jobb tjener 67 pst.
av en gjennomsnittslenn. For husholdninger med
utsikter til hoyere inntekter ved 4 g fra trygd til
jobb vil gevinsten vere storre. Figuren illustrerer
at det kan veaere sveert liten gevinst for en del grup-
per & gé fra trygd til jobb, og at gevinsten er liten
for disse gruppene ogsa i en del andre land. Det
vises for gvrig til kapittel 11 for en sammenlikning
mellom kompensasjonsgradene i Norge og
enkelte andre land.

Figur 3.5 viser kompensasjonsgraden etter
skatt for en enslig uten barn og for en enslig for-
serger med ett barn pa 2 ar, som mottar 100 pst.
uferepensjon fra folketrygden.?® Figuren illustre-
rer at den reelle kompensasjonsgraden for ufere-
pensjon i Norge i mange tilfeller kan overstige 100
pst., seerlig for personer i lavere lennskategorier.
Den bratte kurven viser at de potensielle proble-
mene knyttet til svake ekonomiske insentiver i
inntektssikringsordningen har serlig betydning
for lavtlente. Kompensasjonsgradene er generelt
seerlig heye for enslige forsergere, hvilket har
sammenheng med det hoye behovsprevde barne-
tillegget som ytes i uferepensjonsordningen. For

35 Beregningen omfatter barnetrygd og Kkontantstotte, ev.
kostnader til barnehage og ev. kostnader til daglige
arbeidsreiser. Kostnader til barnehage og daglige arbeids-
reiser kommer til fratrekk i netto arbeidsinntekt i beregnin-
gen av kompensasjonsgrad etter skatt. Tilsvarende kom-
mer Kontantstetten som tillegg i nettoinntekten som 100
pst. ufer. Sammenstillingen er ikke fullstendig i og med at
disse husholdningene kan kvalifisere til ytterligere behovs-
provde ytelser, som bl.a. bostaette.
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enslige med barn, viser figuren f.eks. en kompen-
sasjonsgrad pa mer enn 100 pst. for tidligere pen-
sjonsgivende inntekt opp til kr 350 000. Ogsa for
enslige forsergere med inntekter over dette nivaet
er kompensasjonsgradene heye. For eksempel
anslas det en kompensasjonsgrad pd om lag 80
pst. for enslige forsergere med en tidligere pen-
sjonsgivende inntekt pd om lag kr 500 000.

3.4 Migrasjon og den norske
modellens framtid

3.4.1 Globalisering, migrasjon og

velferdsmodeller

Globalisering som begrep favner vidt. Sett fra et
skonomisk perspektiv, er nedbygging av hindrin-
ger for bevegelse av varer, tjenester, kapital og
arbeidskraft pa tvers av landegrensene en sentral
del av globaliseringen, og bidrar til 4 eke bade den
gjensidige avhengigheten og konkurransen mel-
lom land. Globalisering felger dels av politiske
beslutninger, men er ogsa teknologisk og ekono-
misk drevet, i den forstand at det kan ligge bety-
delige gevinster i for eksempel ekt kunnskapsut-
veksling eller handel over landegrensene.
Jkonomisk globalisering har veert avgjerende
for velstandsutviklingen i Norge. Globalisering
bidrar til ekt markedsadgang og tilgang til
arbeidskraft, varer og kapital i andre land, samti-
dig bidrar det ogsa til ekt konkurranse i det hjem-
lige markedet og i eksisterende eksportmarkeder.
En konsekvens av den ekte globale arbeidsdelin-
gen kan vere at ettersperselen etter heykompe-
tent arbeidskraft eker, mens ettersperselen etter
ufagleert eller lavkompetent arbeidskraft blir redu-
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sert, f.eks. som folge av teknologisk utvikling.36
Arbeidsmarkedet pavirkes ogsa gjennom spesiali-
sering av oppgaver og flytting av virksomheter fra
heykostland til land med lavere produksjonskost-
nader. Dette kan pavirke bade muligheten til a
finne lonnet arbeid og lennsniviet i samfunnet
produksjonen flyttes bort fra. Det kan argumente-
res for at dette isolert sett kan bidra til ekt ulikhet
og en skjevere fordeling i de tradisjonelle hoykost-
landene, gjennom at alternativene for lavkvalifi-
sert arbeidskraft blir innskrenket, mens heykom-
petent arbeidskraft fir en rekke nye muligheter.

For at bedrifter i relative hoykostnadsland som
Norge skal lykkes i en situasjon med ekende kon-
kurranse, er det avgjerende & sikre den nedvendi-
ge kompetansen blant arbeidstakerne, bade ved &
holde pa kompetent hjemlig arbeidskraft og gjen-
nom 4 tiltrekke kompetent arbeidskraft fra utlan-
det. Den sammenpressede lennsstrukturen i
Norge som er beskrevet tidligere i dette kapitlet,
kan isolert sett vaere en utfordring i sa méte.

Mer generelt vil det kunne vere slik at mange
land vil enske 4 legge til rette for at bedriftene kan
tiltrekke den enskede arbeidskraften gjennom
ulike politikktilpassinger. Dette kan fore til kon-
kurranse mellom land, som fir form av et «race to
the bottom» — dersom konkurransen blir hard,
kan det vaere fristende 4 bygge ned potensielle
konkurranseulemper, som et hegyt skatteniva eller
et strengt regulert arbeidsmarked. Disse tilpassin-
gene kan ogsd vaere knyttet til sosiale forhold,
f.eks. senking av minstelennsnivaet.

For Norges vedkommende kan det hoye skat-
tenivaet, kombinert med den stadig ekende mobi-
liteten til skattbar kapital som folge av globalise-
ringsprosessen, medfere at Norge stiller svakere
enn land med lavere skatteniva, nar det gjelder a
tiltrekke seg kapital og arbeidskraft fra andre land
eller & holde pé arbeidskraft som allerede er i lan-
det. Tilsvarende kan man tenke seg at det haye
lennsgulvet i Norge vil vaere vanskelig & opprett-
holde dersom lavkvalifisert hjemlig arbeidskraft
blir presset ut av arbeidsmarkedet, som folge av
stor innstremming av utenlandsk arbeidskraft.

Selv om en ser tegn til skattekonkurranse mel-
lom land, blant annet pa formelle selskapsskatte-
satser, er det flere andre forhold enn skatteniva
som spiller inn pa personers valg av bosted og
virksomheters lokalisering. For virksomheter kan
ovrige rammebetingelser ogsd veere avgjerende,
som hvor lett det er & starte og drive virksomhet,

36 Andersen, T. (2008), The Scandinavian Model — Prospects
and Challenges. I: International Tax and Public Finance 15
(1): 45-66
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tilgangen pé kvalifisert arbeidskraft eller samferd-
sel og annen kommunikasjon, ogsd veere avgjo-
rende.3’

3.4.2 Migrasjon og velferdsmodeller

Migrasjon er en naturlig del av globaliseringspro-
sesser. Selv om Norge, som er en liten, apen oko-
nomi og i relativt lang tid har operert i en interna-
sjonal skonomisk sammenheng, vil skende migra-
sjon likevel skape nye utfordringer for den norske
velferdsmodellen i tiden framover.

En artikkel av den danske statsviteren Petter
Nannestad sammenfatter en rekke studier av sam-
menhengen mellom innvandring og ulike vel-
ferdssystemer.38 Nannestad framhever fire hoved-
temaer for denne forskningen: Velferdssystemer
som «magneter», velferdssystemets innvirkning
pa innvandreres tilpassing, virkningen av innvand-
ring pa de offentlige finansene i mottakerlandet
og andre, ikke-skonomiske sider knyttet til inn-
vandring. Velferdssystemene er for Nannestads
formal begrenset til & omfatte ulike inntektssi-
kringsordninger og offentlige tjenester, som
helse- og omsorgstjenester og utdanning.

Nannestads analyse konsentrerer seg hoved-
sakelig om virkningene av innvandring fra lavinn-
tektsland pa vestlige velferdsstater. Mange av de
samme momentene vil imidlertid ogsa vere rele-
vante for andre grupper innvandrere, som f.eks.
arbeidsinnvandrere fra de nye EJS-landene i Sen-
tral- og Ust-Europa. Den samlede velferdseffekten
knyttet til okt arbeidsinnvandring fra disse lan-
dene vil i stor grad avhenge av om innvandrernes
nettobidrag til offentlige finanser i mottakerlandet
er positivt eller negativt over tid.>?

Pa bakgrunn av de ekonomiske betraktnin-
gene som ofte, men ikke alltid, ligger bak en
migrasjonsbeslutning, har George Borjas framsatt
en hypotese om at migranter som har lave kvalifi-
kasjoner og som stiller svakt i arbeidsmarkedet,
seker til land med en relativt sammenpresset
lonnsstruktur og jevn inntektsfordeling.*’ Land
med sammenpresset lennsstruktur betaler lavkva-
lifisert arbeidskraft relativt godt. Dette gjor dem
attraktive for personer med lave kvalifikasjoner.

37 Se NOU 2009:10, Fordelingsutvalget for en diskusjon.

38 Nannestad, P. (2007), Immigration and welfare states: A
survey of 15 years of research. I: European Journal of Politi-
cal Economy 23(2): 512-532

39 Se for eksempel Roed, M. og P. Schene (2007), Virkninger
av arbeidsinnvandring — en kunnskapsoversikt. ISF-rapport
2007:12.

Borjas, G. (1994), The economics of migration. I: Journal of
Economic Literature 32: 1667-1717
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Tilsvarende er lenningene til heykvalifiserte
arbeidstakere relativt lavere, noe som gjor land
med liten lennsspredning mindre attraktive for de
heyest kvalifiserte. Fordi vestlige velferdssyste-
mer generelt, og de nordiske velferdssystemene
spesielt, har mindre lennsspredning og mer
omfattende omfordeling enn i mange andre land,
kan en generell forventning veere at disse vel-
ferdsstatene vil vaere mer attraktive for lavkvalifi-
serte enn for heykvalifiserte innvandrerne.

Ogsa omfanget av, og kvaliteten pa, velferdsy-
telsene kan tenkes & bidra til selvseleksjon blant
innvandrere. Den sakalte «velferdsmagnethypote-
sen» innebaerer at velferdsmodellen i seg selv kan
fungere som en magnet pa innvandrere, slik at
land som tilbyr omfattende velferdsgoder i storre
grad tiltrekker seg lavkvalifiserte innvandrere,
fordi disse kommer bedre ut enn om de hadde
flyttet til land uten disse godene.*! Hypotesen om
«velferdsmagneter» er omtalt naermere i boks 3.3.

Magnethypotesene, enten de legger vekt pa
lennsspredning eller velferdsytelser, vil ha mest
relevans i sammenhenger der mennesker kan
flytte uten restriksjoner. Immigranter som kom-
mer som asylsekere kan ha preferanser for
enkelte land framfor andre, men er som regel ikke
i en situasjon der de kan velge fritt mellom ulike
land. En studie av asylsekeres valg av destinasjon
tyder pa at mange asylsekere forlater opprinnel-
seslandet uten 4 ha noen klar formening om hvor
de skal, og at hendelser underveis og i transitt
ofte avgjor hvor de reiser.*? Det er ikke noe i
denne studien som tyder pa at asylsekerne har
inngaende kunnskap om relative forskjeller i euro-
peiske lands lenns- og velferdssystemer, eller at
slike faktorer spiller en avgjerende rolle for hvor
de ender med & seke asyl. Det méa likevel bemer-
kes at asylsekere ofte far bistand av mellommenn
(«agenter»), som kan veere vesentlig bedre infor-
mert om levevilkirene i ulike mottakerland enn
det asylsekerne er.

Egenskaper ved velferdssystemet i mottaker-
landet kan vaere med pa 4 pavirke innvandreres
arbeidsmarkedsintegrasjon etter at innvandrerne
forst har ankommet. Integrasjon pé arbeidsmarke-
det innebaerer visse kostnader (i form av penger,
tid og anstrengelser) for den enkelte, f.eks. knyt-
tet til sprakoppleering eller annen kvalifisering.
Dersom forskjellen mellom innvandrerens forven-
tede lennsinntekt og den alternative inntekten

41 Borjas, G. (1999), Immigration and Welfare Magnets. I:
Journal of Labour Economics 17(4): 607-637

42 Brekke, J.P og Aarset, M.E. (2009), Why Norway? Under-
standing Asylum Destinations. ISF-rapport 2009:12
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Boks 3.3 Er sjenergse velferdsstater magneter for innvandrere?

Hvorvidt sjenergsiteten til velferdsstaten har noen
effekt p4 hvem og hvor mange som immigrerer til
et land eller omrade, har veert tema for bade for-
skere og politikere i lang tid. Sa langt tilbake som
til de engelske fattigmannslovene ser man eksem-
pler pa at offentlige goder for borgerne kan gi
myndigheter et behov for a kontrollere hvem som
kommer eller hvem som har rett til godene. Kon-
trollbehovet har tiltatt med transportrevolusjonen:
Muligheten til 4 reise over lange avstander har okt,
og prisene har blitt relativt lavere. Samtidig har de
globale velstandsforskjellene okt. Mens en rekke
land har segkt & pévirke eller regulere stremmen
inn, har andre land i sterre grad sekt 4 begrense
tilgangen til velferdsgodene for nye innflyttere, for
a sikre at flest mulig blant innbyggerne er selvfor-
sorget.

Statistikk fra OECD, analysert av Docquier
mfl., viser at det er en klar overvekt av ufaglerte
innvandrere til europeiske land, mens heyt kvalifi-
serte innvandrere i mindre grad velger a flytte til
Europa. Det er flere grunner til denne fordelingen
av innvandringen. Trolig er innvandringsregelver-
kene av stor betydning; land i den engelsksprakli-
ge delen av verden har regler som i serlig grad
favoriserer heyt kvalifisert innvandring. I tillegg er
det grunn til 4 tro at sprakfaktoren er viktig, men
det er ogsa studier som viser at grupper med stor-
re sannsynlighet for & bli mottakere av trygdeytel-
ser/stonader i sterre grad flytter til land/stater
med heye ytelser. Brorparten av studiene pa feltet
er gjort pa data fra USA, der det er fri bevegelse
mellom de ulike statene, og til dels betydelige for-
skjeller i ytelsesnivaet. Studier pa europeiske for-
hold er vanskeligere, ettersom det til dels er store
forskjeller i innvandringsregimene mellom de
ulike landene, samtidig som forskjeller i kostnads-
niva og ytelser er storre enn mellom statene i USA.

En studie av forholdene i Europa, gjennomfort
av de Giorgi og Pellizzari, fant at det er en liten,
men signifikant, sammenheng mellom sterrelsen
pa offentlige stenader og nettoinnvandring til euro-
peiske land. Dette gjelder for bade hey- og lavkvali-
fiserte innvandrere. Studien viser at migranter til-
trekkes av gode forhold, bade pa arbeidsmarkedet
og nar det gjelder ytelser. Studien legger til grunn
at migranter per definisjon er mobile, og derfor
kan bidra til & kompensere for den ineffektiviteten
som oppstar i skonomien nar nasjonens egne inn-
byggere er lite villige til & flytte til deler av landet
der det er ettersporsel etter arbeidskraft. Hvis vel-
ferdsytelsene er det som primaert bestemmer hvor
migrantene reiser, gar denne potensielle gevinsten

tapt. Studien anslar at effekten av velferdsytelsene
pa innstremmingen er mindre enn effekten av for-
holdene pa arbeidsmarkedet, men den er likevel
sterk nok til 4 redusere de positive effektene inn-
vandringen kunne hatt pa arbeidstilbudet. Videre
fant en studie av Docquier mfl. at selv om bade
heyt og lavt kvalifiserte i noen grad trekkes mot
sjenergse velferdsstater, er effekten klart sterst for
de lavest kvalifiserte.

Hvor stor betydning eventuelle skonomiske
magneteffekter har, vil variere etter i hvilken grad
innvandringen er politisk styrt. Forskningsfunn,
for eksempel studiene til Cohen/Razin og Peder-
sen mfl., tyder pd at innenfor regioner med fri
bevegelighet, som mellom landene i EJS-omradet,
er det en tendens til at lavkvalifiserte arbeidstakere
innvandrer til de mest sjenergse velferdsstatene,
mens heykvalifiserte heller reiser til de mindre sje-
nerese landene. Nar innvandringen er politisk
styrt, som er tilfelle for innvandrere til Europa fra
land utenfor EJS-omradet, blir nettverkseffekter
den viktigste forklaringsfaktoren. Samtidig er det
ogsa her et visst belegg for 4 si at flere migranter
velger seg til land med heye offentlige utgifter.
Mens nettverkseffektene dominerer pa kort sikt,
er det pa lengre sikt likevel trolig at stremmene
blir pavirket av velferdsregimer, som antydet av
Borjas (1999).

Utviklingen i Europa de siste arene, der stadig
flere land er blitt innlemmet i det frie arbeidsmar-
kedsomradet i EJS, kan innebeere at forskjeller i
trygdeytelser kan ha en effekt pa flyttestrommene
mellom de ulike statene. Utvidelsen av EU innebze-
rer ikke bare et storre fritt arbeidsmarked, men
ogsa et internt arbeidsmarked med store forskjel-
ler i levestandard og i reallennsniva. Det kan der-
for veere grunn til 4 anta at effektene kan bli folbar,
og at rettigheter til eksport av trygdeytelser mel-
lom ulike E@S1and i tillegg kan forsterke denne
effekten noe.

Kilder: Borjas, G. (1999), Immigration and Welfare Magnets. I:
Journal of Labor Economics 17 (4): 607-637; Cohen, A. og Razin,
A. (2009), The Skill Composition of Migration and the Genero-
sity of the Welfare State: Free vs. Policy-Controlled Migration.
Manuskript datert 8. april 2009, tilgjengelig pa http://
www.arts.cornell.edu/econ/arazin/cohenrazinapril10-2009.pdf;
De Giorgi, G. og M. Pellizzari (2006), Welfare Migration in
Europe and the Cost of a Harmonized Social Assistance. 1ZA
Discussion Paper No. 2094; Docquier, F, O. Lohest og A. Mar-
fouk (2007), Brain-Drain in Developing Countries. Départe-
ment des Sciences Economiques de I'Université catholique de
Louvain: Discussion paper 2007-4; Pedersen, PJ., M. Pytlikova
og N. Smith (2008), Selection and network effects — Migration
flows into OECD countries 1990-2000. I: European Economic
Review 52 (7): 1160-1186
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som er tilgjengelig gjennom inntektssikringsord-
ningene i velferdssystemet, ikke er tilstrekkelig
hey til & veie opp for disse integrasjonskostna-
dene, vil det veere mer gkonomisk rasjonelt for
vedkommende & avsta fra & jobbe.*3 Tilsvarende
avveining mellom forventet arbeidsinntekt og inn-
tekt gjennom inntektssikringsordningene, gjelder
naturligvis ogsa for mottakerlandets innbyggere,
men for innvandrere kan ekstrakostnaden («inte-
grasjonskostnaden») knyttet til & komme seg inn
pa mottakerlandets arbeidsmarked forsterke de
potensielle atferdsrisikoproblemene. I henhold til
okonomisk tankegang vil det veere en negativ
sammenheng mellom niviet pa velferdsytelsene
og innvandreres arbeidsmarkedsdeltakelse i et
gitt land.** I hvilken grad lavere arbeidsmarkeds-
deltakelse blant innvandrere faktisk har sammen-
heng med antatte «integrasjonskostnader», er
imidlertid ikke lett & fastsla empirisk. Det er en
rekke andre forhold som spiller inn, ikke minst
adgangen til arbeidsmarkedet, diskriminering og
andre forhold individet har liten kontroll over.

Okt bevegelse av arbeidskraft og kapital kan
ogsa fore med seg skonomiske gevinster, jf. f.eks.
velstandsutviklingen vi har sett i Norge. Den sam-
lede virkningen av innvandring, eller gkt arbeids-
kraftsmobilitet, pa mottakerlandets offentlige
finanser vil avhenge av sammensetningen av inn-
vandrergruppen og denne gruppens tilpassing til
arbeidsmarkedet i mottakerlandet, se narmere
drefting i kapittel 12.

Ogsa andre hensyn enn de rent skonomiske
kan vaere av betydning for de samlede konsekven-
sene av innvandring for et gitt velferdssystem.
Dersom innvandring har negativ innvirkning pa
offentlige finanser, vil dette kunne pavirke hold-
ningene til innvandring, eller oppslutningen om
velferdssystemene. Dette perspektivet er dreftet
naermere i kapittel 13.

Studier av sammenhengen mellom migrasjon
og velferdssystemer bygger i stor grad pa data
knyttet til innvandring. Det er viktig 4 papeke at
ogsa utvandring kan péavirke velferdssystemer pa
ulike maéter. Velferdsmagnethypotesen som er
dreftet over, kan i prinsippet ogsd anvendes pa
utvandrere — det kan vaere trekk ved andre vel-
ferdssystemer enn det norske, som gjor dem
attraktive for personer bosatt i Norge, og som kan
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fore til at disse personene velger a utvandre. Pa
samme mate som sammensetningen av innvan-
drergruppen er avgjerende for virkningen pa mot-
takerlandets  velferdssystem og  offentlige
finanser, vil sammensetningen av utvandrergrup-
pen vaere av betydning for avsenderlandet. En kan
f.eks. tenke seg at personer med heye kvalifikasjo-
ner av rene gkonomiske hensyn vil gnske & utvan-
dre fra et land med sammenpresset lennsstruktur
til et land der lennsforskjellene er storre og gevin-
stene for heyt kvalifiserte personer er storre. Der-
som utvandringen primeert skjer i denne gruppen,
vil dette kunne ha negative virkninger for de
offentlige finansene i avsenderlandet, bl.a. som
folge av at en gar glipp av det potensielle bidraget
til statsfinansene i form av skatt av framtidig
arbeid.

De potensielle utfordringene som er skissert
ovenfor gjelder i prinsippet for alle land, men de
konkrete konsekvensene for det enkelte land vil
avhenge av bla. velferdssamfunnets innretning.
Den norske velferdsmodellen har blitt bygget opp
i et relativt homogent samfunn og er som vist i
dette kapitlet kjennetegnet av stor grad av solida-
ritet, f.eks. gjennom aktiv omfordelingspolitikk.
Béde innvandring og utvandring kan veere med pa
a forrykke balansen i velferdssystemet. Et viktig
spersmal for utvalget er derfor i hvilken grad de
potensielle utfordringene som felger av ekende
migrasjon kan handteres innenfor den eksiste-
rende velferdsmodellen.

3.4.3 Utfordringer for den norske modellen i
lys av skende migrasjon

Det er flere forhold som kan komme til & sette den
norske velferdsmodellen under press i tiden fram-
over. Det som oftest trekkes fram i den offentlige
debatten, er at den ekende andelen eldre i befolk-
ningen vil fore til en heyere forsergelsesbyrde for
den delen av befolkningen som er i yrkesaktiv
alder. Det legges langt mindre vekt pa effektene
av globalisering. Som vist ovenfor vil bade okt
handel pé tvers av landegrensene, relokalisering
av gkonomisk virksomhet og ekende migrasjon
kunne skape utfordringer for den norske model-
len. I denne utredningen er det migrasjonens inn-
virkning pa den norske velferdsmodellen som er
hovedtema.

Migrasjon og den norske velferdsmodellen:
Arbeidslivet

Arbeidslivet i Norge, og i de andre nordiske lan-
dene, er i hoy grad regulert, organisasjonsgraden
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er relativt hey bade pa arbeidsgiver- og arbeidsta-
kersiden, og det uformelle arbeidslivet har lite
omfang. Arbeidsorganiseringen er gjennomgaen-
de lite hierarkisk, og arbeidsstokken preges gene-
relt av en vilje til fleksibilitet.*> Samtidig er lonns-
spredningen begrenset: Den er i utgangspunktet
mindre enn i mange andre land, og det progres-
sive skattesystemet bidrar gjennom omfordelende
mekanismer til 4 gjore spredningen i netto lenns-
inntekter enda mindre.

Virkningen av den begrensede lennssprednin-
gen i den norske modellen pid migrasjonsstrem-
mene er ikke klar. Samtidig som det er relativt
hoeye gjennomsnittslenninger i Norge, er fordelin-
gen mellom toppen og bunnen av inntektsskalaen
annerledes enn i en rekke andre land: De lave lon-
ningene er relativt sett hoye, mens de heye lon-
ningene relativt sett er lave. Dette innebeerer at
lavkvalifiserte arbeidere vil ha relativt mer & tjene
pd & komme til Norge enn heykvalifiserte arbei-
dere, jf. diskusjonen ovenfor. Fordi det gjennom-
snittlige lennsnivaet i Norge er si heyt som det er,
vil ogsa en del hoykvalifiserte arbeidstakere fra
utlandet kunne gke inntekten sin i Norge.

Hvis det er slik at Norge er et mer attraktivt
land for lav- enn for heykvalifiserte arbeidere, er
ikke dette nedvendigvis et problem i seg selv. Pro-
blemet oppstar dersom lavt kvalifiserte innvan-
drere har tilsvarende kompetanse som den opp-
rinnelige arbeidsstyrken, og dermed kan for-
trenge andre lavkvalifiserte arbeidstakere og
presse disse over pa velferdsytelser, eller det okte
samlede arbeidstilbudet forer til lavere lenninger.
I den grad den innvandrede arbeidskraften har
kompetanse som utfyller kompetansen til den
hjemlige arbeidsstyrken, vil imidlertid utfallet
kunne bli annerledes, bade ved at arbeidsstok-
kens produktivitet gker som felge av denne kom-
plementariteten, og ved at bade den samlede
ettersperselen og lennsniviet for den lokale
arbeidskraften oker. Dette diskuteres videre i
kapittel 8.

Flyktninger og familieinnvandrere som har
fatt opphold i Norge, mangler ofte grunnleggende
kvalifikasjoner og snakker ofte darlig norsk. Disse
kan ha spesielt store problemer med & finne
arbeid, siden lennsstrukturen er sammenpresset
og selv de laveste lenningene er relativt hoye. Det
vil ikke veere lennsomt for arbeidsgivere & ansette
personer som tar mer ut i lonn enn det de produ-
serer av verdier. Dermed blir terskelen inn i
arbeidslivet, i form av krav til produktivitet og kva-
lifikasjoner, hay. Dette kan veere noe av arsaken til
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at mange innvandrere i Norge stir utenfor
arbeidslivet. Disse innvandrerne kan ha et sterkt
onske om a jobbe og en forventning om & gke den
disponible inntekten sin gjennom arbeid, uten at
lennet arbeid i praksis er tilgjengelig for dem.6
Det at store grupper kan bli stiende varig utenfor
arbeidslivet, kan delvis sees som en konsekvens
av heye minstelenninger, og kan pa sikt komme til
a fa konsekvenser for velferdsmodellens bare-
kraft.

Som vist, er den norske arbeidslivsmodellen i
stor grad basert pd utbredt samarbeid mellom
myndighetene og partene i arbeidslivet. Samar-
beidet er forankret i sterke arbeidstaker- og
arbeidsgiverorganisasjoner. Dersom ekende inn-
vandring forer til en generell svekkelse av organi-
sasjonsgraden i Norge, vil dette kunne veere av
betydning for méaten arbeidslivet er organisert pa.
Mest opplagt kan lavere organisasjonsgrad pavir-
ke myndigheten og legitimiteten til organisasjo-
nene i arbeidslivet, og dermed svekke de sentrale
lennsfastsettelsesprosessene, jf. avsnitt 8.5.3.

Et godt regulert arbeidsliv kan vaere et for-
trinn i konkurransen om den mest attraktive
arbeidskraften. Betingelser som regulert arbeids-
tid og betalt, men begrenset, overtidsarbeid kan
oppfattes som attraktive av mange, ogsa hoyt kva-
lifisert arbeidskraft som i prinsippet har mulighet
til 4 ta jobb andre steder i verden der lenningene
kan veere heyere enn i Norge. Ogsa fagarbeidere,
som for eksempel bygningsarbeidere fra EU-lan-
dene, kan tiltrekkes av et ryddig arbeidsmarked
med gode betingelser, sikre arbeidskontrakter og
gode helse-, miljo- og sikkerhetsforhold. Det er
likevel viktig 4 papeke at enkelte grupper i realite-
ten har darligere arbeidsbetingelser. Ikke alle
deler av det norske arbeidslivet er like godt regu-
lert, og det finnes ogsd eksempler pé at eksiste-
rende regler blir brutt.

Migrasjon og den norske velferdsmodellen:
Velferdspolitikken

Hoye velferdsytelser kan i seg selv pavirke ensket
om & delta i betalt arbeid, jf. avsnitt 3.3.5. I den
grad sosiale ytelser naermer seg eller overstiger
forventet arbeidsinntekt, som de kan gjore for
stenadsmottakere med stor familie (jf. kapittel 9),
blir de ekonomiske insentivene til 4 jobbe svake.
Det kan argumenteres for at sjenergse velferds-
stater medforer svakere insentiver for den
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enkelte til 4 investere i utvikling av humankapital
eller kvalifikasjoner, fordi man med en slik vel-
ferdsmodell er sikret en relativt god levestandard,
ogsd uten slike investeringer.*” Videre kan den
subjektive oppfatningen av nivaet pa velferdsytel-
ser veere annerledes for innvandrere enn for
befolkningen for evrig. Gitt at en innvandrer sam-
menlikner nivaet pa velferdsytelsene med lonns-
nivaet i opprinnelseslandet, mens befolkningen
ellers sammenlikner niviet med en lennsinntekt i
mottakerlandet, vil en velferdsytelse kunne fram-
std som relativt sett mer attraktiv for en innvan-
drer, og slik sett pavirke insentivene til 4 seoke
eller std i arbeid. Dette er en annen type argu-
ment enn «terskel-argumentet» som ble skissert
ovenfor: Heye produktivitetskrav gir en hey ter-
skel inn i arbeidslivet, som kan bidra til & stenge
innvandrere ute. Svake insentiver til 4 jobbe kan
bidra til & svekke arbeidsmotivasjonen i denne
gruppen. «Insentiveffektene» og «terskeleffek-
tene» kan dessuten bidra til 4 forsterke hveran-
dre. Gode inntektssikringsordninger kan innebae-
re at arbeidsgivere foler mindre ansvar for a sys-
selsette innvandrere, og erfaringen med hvor van-
skelig det er 8 komme inn i arbeidslivet, kan fa et
liv som stenadsmottaker til 4 framsta som ganske
attraktivt tross alt.

Et annet trekk ved den norske velferdsmodel-
len som er framhevet i dette kapitlet, er at mange
av de sentrale rettighetene er basert pa bosted.
Man opptjener rett til ytelser gjennom lovlig opp-
hold i Norge, til dels uavhengig av om man er i
arbeid. Det er visse koblinger mellom hva man
betaler inn (gjennom trygdeavgift og skatt) og
hva man henter ut (i form av pensjoner eller andre
livsoppholdsytelser), men denne koblingen er sva-
kere enn i mange andre land, og de som har liten
eller ingen innbetaling har likevel rett til minste-
ytelser. Prinsippet er, som nevnt ovenfor, kollektiv
finansiering av individuelle rettigheter. Slike
bostedsbaserte modeller er mindre robuste enn
arbeidsbaserte sosialforsikringsmodeller, der ret-
tigheter avhenger direkte av tidligere innbetalin-
ger, og denne sarbarheten forsterkes av den ekte
migrasjonen. Hvis store grupper av innbyggerne i
landet ikke deltar i arbeidslivet, men likevel har
mulighet til & heve stenader og pensjon basert pa
bosted, vil dette f4 konsekvenser for de offentlige
finansene. Det kan likevel papekes at personer
med kort botid generelt sett utloser lave stenader.
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Innenfor EQS er systemet for pensjonsytelser at
man far delpensjoner fra de forskjellige landene
hvor man har hatt opptjening, jf. kapittel 6. Ytelser
som dagpenger og sykepenger utbetales imidler-
tid i sin helhet fra det landet hvor man er trygde-
dekket.

De nordiske landene har lange tradisjoner for
«sosial investering», som vist ovenfor. I global
sammenheng har borgere i de nordiske landene
heye kvalifikasjoner. Alle har veert gjennom sju til
ti ars grunnskole (avhengig av fedselsar), og
sveert mange har videregdende eller heyere
utdanning. Samtidig har utdanningssystemet en
homogeniserende effekt: De som har veert igjen-
nom det norske utdanningssystemet har i prinsip-
pet opparbeidet de samme basiskunnskapene,
herunder ferdighetene og kodene som forventes i
det norske samfunnet. For innvandrere som kom-
mer fra land der utdanning i liten grad er tilgjen-
gelig, innebarer dette at veien fram til selv det
«laveste forventede» kunnskapsnivdet kan bli
lang. Samtidig kan bade Norge, Sverige og Dan-
mark sies & ha overfort den sosiale investerings-
tankegangen til integreringsfeltet, gjennom & eta-
blere ulike former for integreringsprogrammer
for nyankomne innvandrere, jf. kapittel 11. Dette
er standardiserte opplegg som tar sikte pa 4 tilfore
innvandrere de basiskunnskapene de trenger om
landenes sprak og kultur. I neste omgang inklude-
res personer med innvandrerbakgrunn i det
alminnelige utdanningssystemet, herunder vok-
senopplaeringen, mens barn av innvandrere kan fa
plass i en godt utbygget barnehagesektor eller i
norsk skole. Tradisjonen for sosial investering
kan dermed veere en styrke i integreringsarbei-
det, og ikke minst i arbeidet for & inkludere inn-
vandrerbarn og norskfedte barn med innvandrer-
foreldre i samfunnet.

Et annet trekk ved den norske velferdsmodel-
len, som i ekende grad er kommet i forgrunnen,
er vekten pé likestilling mellom kjonn og en aktiv
familiepolitikk. Dette framheves i Arbeidsinnvan-
dringsmeldingen som et mulig fortrinn i konkur-
ransen om arbeidskraft, ogsa kvalifisert arbeids-
kraft.*® Det skal i utgangspunktet veere like lett for
kvinner som for menn 4 finne arbeid i Norge, og
godt utbygde og rimelige barnetilsynsordninger
gjor det mulig for begge foreldre 4 delta i arbeids-
livet. Begge deler kan gjore arbeidsmigrasjon let-
tere og mer attraktivt for velutdannede par.

Generelt kan en godt utbygd offentlig tjeneste-
sektor, med hey kvalitet og lave egenandeler,
vaere et konkurransefortrinn for & tiltrekke inn-

48 Stortingsmelding nr. 18 (2007-2008), Arbeidsinnvandring
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vandrere. Det 4 investere i tjenester framfor kon-
tantytelser (for eksempel tilby barnehage framfor
et tilskudd til kjep av slike tjenester i et marked)
kan dessuten vaere ekonomisk rasjonelt i en glo-
balisert verden, fordi tjenestene ikke kan ekspor-
teres slik kontantytelser kan.

Migrasjon og den norske velferdsmodellen:
Eksportabilitet

Jkende befolkningsforflytninger innebaerer ikke
bare at flere flytter inn til Norge, men ogsa at et
okende antall flytter ut, jf. avsnitt 7.4 og kapittel
10. Ogsa utflytting og eksport av velferdsgoder
kan ha serlige implikasjoner for den norske
modellen.

Kombinasjonen av heye lenninger og heye
levekostnader kan gjore det attraktivt & tjene pen-
ger i Norge og forbruke dem et annet sted. Det
finnes lite kunnskap om hvordan moderne
arbeidsinnvandrere fordeler forbruket sitt mellom
Norge og opprinnelseslandet, men forskjellene i
prisniva mellom Norge og opprinnelseslandet gjor
det i mange tilfeller lennsomt for den enkelte &
sende penger «hjem». Dette gjelder seerlig i den
grad arbeidsinnvandreren har familie i opprinnel-
seslandet, og akter a vende tilbake innen relativt
kort tid. Denne eksporten av lenn og pensjoner
representerer isolert sett et tap for Norge: Pen-
gene forsvinner ut av norsk ekonomi, og staten
taper inntekten fra skatt pa forbruk (merverdiav-
gift). Kombinasjonen av heye inntekter og heye
levekostnader gjor dette tapet vanskelig 4 unngé i
en globalisert verden.

Minsteytelsene i Norge er fastsatt i forhold til
lenningene i arbeidslivet, og er dermed ogsa rela-
tivt heye i internasjonal sammenheng. Et sentralt
mal for norske velferdsytelser er at de skal gi mot-
takeren og deres familier anledning til & delta i
samfunnet pa mest mulig like fot med andre, selv
om de ikke er selvforsergede gjennom arbeid.
Dette argumentet bortfaller nar stenadsmottake-
ren emigrerer. Det finnes likevel ingen tradisjon i
Norge for & avkorte ytelsene til utflytterne pa
basis av levekostnadsberegninger.

E@S-avtalen har fastsatt prinsippet om at alle
nasjonale sosiale ytelser skal eksporteres innen-
for EOS, med mindre det er sveert gode argumen-
ter for noe annet, jf. kapittel 6. Dette apner opp for
langt mer eksport av sosiale ytelser enn tidligere.
Apningen av det norske arbeidsmarkedet mot
Europa, kombinert med den utstrakte adgangen
til stenadseksport, kan fore til et press pa den nor-
ske velferdsstaten. Eksportabiliteten kan dessu-
ten skape sin egen magneteffekt: Det at penger
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sendes til arbeidsinnvandrernes opprinnelses-
land, eller at arbeidsinnvandrere returnerer fra
Norge med relativt sjenerese rettigheter (for
eksempel til dagpenger eller sykepenger), kan fa
Norge til 4 framstd som mer attraktivt for andre
potensielle innvandrere.

Samtidig er det klart at ytelser fra heykostlan-
det Norge kan gi grunnlag for en relativt hoy leve-
standard i land med lavere kostnadsniva, jf. bereg-
ninger i kapittel 10. Utformingen av inntektssi-
kringsordningene skal i utgangspunktet gjore det
attraktivt & delta i arbeidslivet; det skal lenne seg
for den enkelte a jobbe (med unntak og korte og
Kklart begrunnede fraveer, jf. fodsels- og sykepen-
ger). Hvis den potensielle stenadsmottakeren har
en reell mulighet til & eksportere stenaden til et
land med lavere levekostnader, undergraves dette
prinsippet. Selv om en person vil ha heyere mate-
riell levestandard som arbeidstaker i Norge enn
som uferepensjonist i Norge, kan vedkommende
samtidig ha heyere materiell levestandard som
norsk uferepensjonist i Spania enn som arbeidsta-
ker i Norge. Dette kan i seg selv bidra til 4 gjore
mottak av stenadene mer attraktive, og dermed ha
betydning for antallet som ensker 4 ga av med ufo-
repensjon eller alderspensjon.

Et siste poeng i denne sammenhengen er at
sosiale ytelser i Norge som regel utbetales med et
bruttobelep, og skattlegges — enten som lennsinn-
tekt, eller med en lavere sats. Dette gjor systemet
mer oversiktlig enn om man utbetalte skattefrie
«nettoytelser», og man unngar heye og sammen-
satte marginalskatter. Niviet pa ytelsene tar hen-
syn til denne skatteplikten, og ogsé til indirekte
skatter pa varer og tjenester som ytelsene skal
dekke. Ved eksport oppstar dermed en reell
okning i ytelsen, hvis ytelsen ikke skattlegges
(like mye) i tilflyttingslandet — og om ytelsen
skattlegges i tilflyttingslandet, tilfaller skatteinn-
tekten uansett ikke Norge. Denne gevinsten kom-
mer i tillegg til gevinsten av lavere levekostnader i
tilflyttingslandet. Den nylig innferte kildeskatten
er et forsgk pa 4 begrense denne reelle gkningen i
ytelsen ved utflytting, og pa a hente noe av skatte-
provenyet til Norge, jf. kapittel 10.

De fleste offentlige tjenester i Norge, inklu-
dert utdanning, pleie og omsorg, er gratis eller
nesten gratis. Tjenestene finansieres over skatte-
seddelen, som nevnt ovenfor. Det er underforstétt
at de fleste som utdanner seg i Norge finner en
jobb her etter endt utdanning, og betaler tilbake
kostnadene ved utdanning gjennom skatteinnbe-
taling. Tilsvarende er pleie- og omsorgstjenester
tiltak man betaler for i drene som yrkesaktiv. Hvis
et tilstrekkelig antall mennesker oppholder seg i
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Norge i drene de bruker gratis tjenester, men opp-
holder seg i utlandet i livsfaser der de er produk-
tive og betaler skatt, undergraves velferdsstatens
bearekraft. Den norske velferdsstaten har likevel
regler som begrenser slike tilpassinger, for
eksempel kan man vare skattepliktig til Norge
selv om man har flyttet til utlandet (jf. kapittel 10),
og personer som returnerer til Norge etter flere
ars utenlandsopphold méa etablere bosted i en
kommune for 4 fa tilgang til omsorgstjenester, jf.
kapittel 6.

Det er knyttet oppfelgingskrav til flere av de
sosiale ytelsene i Norge, blant andre sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og dagpenger. Disse er
vanskelige & opprettholde for utflyttere. Videre
motsvares de relativt omfattende rettighetene inn-
byggere i Norge har, av plikt til & oppgi neyaktige
opplysninger om inntekt, familieforhold og, for
enkelte ytelser, formue og eiendomsforhold.
Dette er i noen grad basert pa tillit, men den
enkeltes opplysninger kan kontrolleres mot
offentlige registre, oppgaver fra arbeidsgivere,
banker og andre uavhengige instanser. Denne for-
men for kontroll er langt mer komplisert overfor
personer som har emigrert. Det kan innebere
store administrative problemer & sikre emigranter
den informasjonen, og de sosiale godene, de fak-
tisk skal ha. Samtidig vil det veere lettere for emi-
granter & oppgi feil opplysninger om inntekts- og
formuesforhold, enn det er for bosatte i Norge.
Ogsa kontrollen med emigranter kan kreve et
sterre apparat enn det som er nedvendig innen-
lands i Norge.

3.5 Oppsummering

Den «norske velferdsmodellen» har noen kjenne-
tegn som skiller den fra velferdsmodeller i andre
land i Europa og resten av verden. Det er ikke
hvert enkelt av disse seertrekkene som kjenneteg-
ner modellen — de fleste kan gjenfinnes i sterre
eller mindre grad i andre land - det er helheten,
og samspillet mellom de ulike elementene, som
danner den norske velferdsmodellen. Dette inne-
baerer at omfattende endringer pé ett omrade vil
ha ringvirkninger pa andre omréader, slik at model-
len mé finne en ny likevekt. En ny likevekt kan fa
form av «den norske modellen, versjon 2», eller
den kan bli mer lik andre velferdsmodeller i eller
utenfor Europa. I denne utredningen legges det
ikke opp til & drefte hvilke trekk som ma veaere pa
plass for at systemet i Norge skal kunne omtales
som en «norsk modell». Hensikten er snarere &
pavise hvordan ekende migrasjon, inn i og ut av
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Norge, utfordrer modellen slik den framstar i dag.
Nar mulige tiltak diskuteres i kapittel 14, er det
likevel lagt til grunn at det er enskelig & bevare de
sentrale grunntrekkene i den eksisterende norske
modellen. Dette oppfattes som en foring i manda-
tet.

Blant de sentrale kjennetegnene ved den nor-
ske modellen, er en hey yrkesdeltakelse. Det &
opprettholde yrkesdeltakelsen pa et heyt niva er
et sentralt mél for politikken, og sekes oppnadd
blant annet gjennom vekt pa utdanning, aktiv
arbeidsmarkedspolitikk, og, i de senere é&rene,
gjennom aktiv familiepolitikk og likestillingspoli-
tikk. Familiepolitikken og likestillingspolitikken
utgjer en viktig del av bakgrunnen for at yrkesdel-
takelsen er hey blant kvinner i Norge, sammenlik-
net med de fleste andre land i OECD-omrédet.
Arbeidslivet er relativt godt regulert, med heyere
organisasjonsgrad bade pa arbeidstaker- og
arbeidsgiversiden enn i de fleste andre land med
unntak av de nordiske nabolandene. Lennsspred-
ningen er begrenset, mye pa grunn av treparts-
samarbeidet og de sentraliserte lennsforhandlin-
gene. Samtidig preges modellen av en omfattende
sikring mot sosiale risikoer, som risikoen for & bli
syk, ufer, arbeidsles eller enslig forserger. Viktige
deler av denne sikringen, deriblant alle pensjonsy-
telsene, omfatter ogsd personer som ikke har
veert i arbeid eller har egen opptjening. Endelig
omfatter den norske velferdsmodellen en stor
offentlig tjenestesektor, der bade utdanning, hel-
setjenester, barnetilsyn og omsorg for eldre tilbys
i offentlig regi.

Flere av disse kjennetegnene, og kombinasjo-
nen av dem, kan innebaere at modellen har sareg-
ne utfordringer i mote med moderne migrasjon.
Trekk ved den norske modellen kan péavirke
hvilke innvandrere som velger & komme til landet
i ferste omgang, og disse trekkene kan pavirke
innvandrernes tilpasning nar de feorst er i landet.
«Tilpasning» kan vise bade til deltakelse i utdan-
ning og arbeid, og til eventuell gjenutvandring.
Blant de sentrale trekkene som kan antas a gjere
Norge mer séarbart i mote med ekende migrasjon,
er den norske kombinasjonen av heye minstelon-
ninger og gode sosiale sikringsordninger. Dette
kan gjere den norske modellen mer attraktiv for
arbeidskraft med lave formelle kvalifikasjoner,
enn for heykvalifiserte arbeidstakere. 1 sa fall
taper Norge i den globale konkurransen om
attraktiv arbeidskraft, mens landet tiltrekker seg
arbeidskraft med lav eller usikker produktivitet,
som kan veaere vanskelige 4 sysselsette over tid.
Vanskene med 4 sysselsette arbeidstakere med
lav eller usikker produktivitet har sammenheng
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med kombinasjonen av heye minstelenninger og
sterkt stillingsvern. Det er risikabelt for arbeidsgi-
vere 4 ansette arbeidstakere med lav eller usikker
produktivitet, fordi det er vanskelig & si dem opp
hvis det viser seg at de ikke mestrer arbeidsopp-
gavene, og fordi disse arbeiderne uansett har krav
pa lenn péa et visst nivd. Insentivstrukturen pa
arbeidsgiversiden kan dermed utgjere et potensi-
elt problem. Det samme kan insentivstrukturen
pa arbeidstakersiden, fordi niviet pa minsteytel-
sene i velferdssystemet er relativt heyt. Hoye min-
steytelser kan svekke insentivene til a ta arbeid,
seerlig for arbeidstakere med darlige lennsutsik-
ter, som gjelder mange arbeidstakere fra land i
Asia, Afrika mfl. Videre er de hoye minsteytelsene
attraktive & eksportere, fordi Norge er et hoykost-
land, og man far mer igjen for pengene i land med
lavere levekostnader. Adgangen til eksport kan i
seg selv gjore de sosiale ytelsene mer attraktive,
og dermed bidra til et mulig overforbruk.
Samtidig er det trekk ved velferdsmodellen
som kan gjere den mer robust i mete med interna-
sjonal migrasjon. I Norge preges bade arbeidslivet
og velferdsstaten av solide institusjoner som kan
opptre som partnere i integreringsarbeidet. Dette
oker sjansene for 4 lykkes med integreringen. Det
samme gjor den lange tradisjonen for sosial inves-
tering: Den generelle vekten pa utdanning og kva-
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lifisering kommer ogsé innvandrerne til gode. De
far en mulighet til & oke, eller dokumentere, sine
kvalifikasjoner, og vil dermed kunne komme forbi
de ulempene som «lavkvalifisert» arbeidskraft har
pd det norske arbeidsmarkedet. Samtidig har
Norge viktige konkurransefortrinn i den globale
konkurransen om attraktiv arbeidskraft: Norge
preges av et i hovedsak godt regulert arbeidsliv,
og gode arbeidsforhold kan gjere det lettere 4 til-
trekke og beholde attraktiv arbeidskraft. Det
samme gjelder den aktive familie- og likestillings-
politikken, som gjor det lettere for kvinner a delta
i arbeidslivet. Muligheten til & jobbe for begge par-
ter kan gjore Norge til et attraktivt land for hey-
kvalifiserte par.

I hvilken grad den norske modellen kan tilpas-
ses en situasjon med hey migrasjon, kommer an
pa hvem som kommer til Norge og velger a sla
seg ned her, hvilke muligheter de opplever i
Norge og hvordan de tilpasser seg, og ikke minst,
hvordan det gar med barna deres. Migrasjons-
strommene kan endre seg over tid, det samme
kan dynamikken i forholdet mellom majoriteten
og de etter hvert mange ulike minoritetene. Det
er ikke mulig 4 spa om framtida, men det er mulig
a kartlegge noen utviklingstrekk og mulige risiko-
omrader. Dette er utredningens hovedanliggende.
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Kapittel 4
Innvandringspolitikk og utlendingslovgivning

4.1 Innledning

En utredning om velferd og migrasjon ma bygge
pa kunnskap om norsk innvandringspolitikk og
utlendingslovgivning. I utvalgets mandat star det
bla.:

Utvalget skal ikke gd naermere inn pé innrettin-
gen av norsk innvandringspolitikk som sadan,
men skal likevel vurdere om det er sider ved
innvandringspolitikken som er spesielt rele-
vant for den fremtidige utviklingen og utfor-
mingen av den norske velferdsmodellen.

Utvalget har som sitt utgangspunkt at innvan-
dringspolitikk og utlendingslovgivning er ramme-
betingelser som har hatt og vil ha betydning for
omfang og sammensetning av innvandringen til
Norge. Innenfor de begrensninger internasjonale
forpliktelser setter, er det gjennom endringer i
politikk og lovgivning mulig & pavirke omfang og
sammensetningen av innvandring til Norge pa en
slik méte at det vil kunne ha innvirkning pa den
norske velferdsmodellens barekraft pa lengre
sikt.

Forste del av kapitlet presenterer et historisk
tilbakeblikk pa norsk innvandringspolitikk, inklu-
dert flyktningpolitikk, og tilherende lovgivning
siden rundt 1970. Dette er nedvendig som et bak-
teppe for analyse av situasjonen i dag og hvilken
innvirkning innvandring har hatt og kan fa pa sam-
funnsutviklingen. Andre del gjor rede for gjel-
dende politikk med tilherende regelverk og
beskriver ogsa enkelte sentrale internasjonale for-
pliktelser som begrenser handlingsrommet for
politikkutforming.

Migrasjon og tilherende politikk omtales ogsa
i andre kapitler i utredningen. Kapittel 7 skisserer
det internasjonale migrasjonsbildet, beskriver
béade innvandring til og utvandringen fra Norge,
og redegjor for demografiske kjennetegn ved inn-
vandrere og deres etterkommere. I kapittel 11 gis
det blant annet en kort gjennomgang av viktige
elementer i innvandringspolitikken i Sverige, Dan-

mark, Nederland, USA og Canada. Kapittel 12
omtaler forutsetninger for framskrivinger av
migrasjon og befolkningsandelen med innvan-
drerbakgrunn de neste 50 arene.

4.2 Tilbakeblikk pa utviklingen siden
1970

4.2.1

Utviklingen av innvandringspolitikk og utlen-

dingslovgivning i Norge mi ses i sammenheng

med den evrige samfunnsutviklingen og med

internasjonale forhold. P4 forskjellige méater og i

ulike perioder har en rekke faktorer hatt betyd-

ning for utformingen av politikk og lovgivning,

blant annet:

— okonomi og arbeidsmarked

— krig og konflikt

— andre staters politikk og internasjonalt samar-
beid

— Kklasseforhold og sosiale spenninger

— sosialpolitikk og velferdsordninger

— ideologi og holdninger

— faktisk inn- og utvandring

Bakgrunn

I utredningen dreftes sammenhengen mellom
migrasjon og utviklingen av velferdsmodellen.
Migrasjonsstremmene og reguleringen av disse
kan ha betydning for og bli pavirket av trekk ved
velferdsmodellen. Denne sammenhengen omtales
naermere i kapittel 1.

Betydelige endringer i innvandringens omfang
og sammensetning kan ses som resultat av en vil-
let og vedtatt politikk pa migrasjonsfeltet, men det
er samtidig prosesser og begivenheter utenfor
norske myndigheters kontroll som virker inn. Det
gjaldt ogsa tidligere tiders migrasjon, men med
den viktige forskjellen at viljen til & regulere inn-
vandring og fere en aktiv asyl- og flyktningpolitikk
har blitt sterre, og bruken av virkemidler utover
selve utlendingslovgivningen har blitt mer omfat-
tende.
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Figur 4.1 Antall innvandrere og norskfadte med
innvandrerforeldre, 1970-2010

Kilde: Statistisk sentralbyra

Innvandringspolitikk og utlendingslovgiving
har utviklet seg gradvis over tid. Utforming av
utlendingslovgivningen, slik vi kjenner den i dag,
kan i alle fall spores tilbake til 1901.1 Det skal
imidlertid ikke redegjgres for utviklingen sa
langt tilbake i tid i denne utredningen. Det vises
til verket Norsk innvandringshistorie > og til et
mer kortfattet historisk tilbakeblikk pa rettsut-
viklingen i utredningen som la grunnlaget for
Utlendingsloven 2008.> 1 denne utredningen
begrenser vi oss til & se n@rmere pa utviklingen
de siste 40 arene.

Figuren under illustrerer de store endringene
siden 1970 i omfang og sammensetning av den
delen av befolkningen som har innvandrerbak-
grunn. Den viser bl.a. en gkende befolkningsan-
del fra land i Asia, Afrika og Latin-Amerika i hele
perioden, men med en klart raskere vekst siden
slutten av 1980-tallet. Den betydelige veksten i
andelen fra nye medlemsland i EU, som serlig
skjet fart etter utvidelsen av EJS i 2004, kommer
ogsa Klart fram.

Hvilke sammenhenger finnes mellom disse
endringene og utviklingen av politikk og regel-
verk siden 1970? Enkelte svar pa spersmaélet blir
antydet i den pafelgende historiske gjennomgan-
gen.

Lov om anmeldelse av reisende og fremmede av 1901

2 Kijeldstadli, K. red. (2003) Norsk innvandringshistorie 1-3,
Pax, Oslo. Verket er en generell referanse for kapitlet, sar-
lig Bind 3: Brochmann G. og Tjelmeland H. (2003) I globali-
seringens tid.

3 NOU 2004: 20, Ny utlendingslov, kap. 3.5
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4.2.2 Fremmedarbeidere,
«innvandringsstopp» og ny lovgivning

De forste tidrene etter krigen var preget av gjen-
oppbygging, pafelgende skonomisk vekst og et
okende behov for arbeidskraft. Behovet ble dek-
ket gjennom innenlandsk mobilitet, gjennom del-
takelse i et felles nordisk arbeidsmarked fra 1954,
ved omfattende bruk av utenlandske sjofolk i
skipsfarten og, fra slutten av 1960-tallet, gjennom
rekruttering av det som ble kalt «fremmedarbei-
dere». Disse kom fra flere verdensdeler, bade til
den raskt voksende oljevirksomheten, til deler av
den gvrige industrien og til enkelte former for tje-
nesteyting. Regelverket ble fortolket og praktisert
liberalt, uten at det ble foretatt store endringer for
midlertidig «innvandringsstopp» ble innfert i
1975.

Den midlertidige stoppen gjaldt ferstegangs
arbeidstillatelse og i praksis sakalt ufaglert
arbeidskraft. Det var tilsvarende innstramminger i
flere andre europeiske land i arene for 1975, bla. i
Sverige, Danmark og Vest-Tyskland, som innebar
et visst press pa Norge. Stoppen var ogsa begrun-
net med behovet for a ordne opp i bolig- og leve-
forholdene for «fremmedarbeiderne», i forste
rekke for arbeidere fra land som Pakistan, Tyrkia,
India og Marokko. En rekke unntaksregler sikret
adgang for ulike typer fagleerte arbeidstakere,
seerlig i oljerelatert virksomhet, fra bl.a. USA,
Frankrike og Storbritannia. Denne politikken,
som i praksis innebar en form for selektiv regule-
ring av arbeidsinnvandringen, som ikke hadde
som intensjon full stopp i all innvandring, ble inn-
fort pa grunnlag av den forste brede gjennomgan-
gen av hele innvandringspolitikken i Norge. Forst
kom det en offentlig utredning om det «nye» poli-
tikkfeltet og dernest en stortingsmelding med for-
slag til politikk, bade nar det gjaldt innvandrings-
regulering og tiltak for dem som kom til landet.*
Det var ogsa betydelig offentlig debatt i samtida.’

I de forste arene etter 1975 okte betydningen
av familieinnvandring i tilknytning til de gruppene
utenlandske arbeidere som hadde klart & fa fot-
feste i Norge. I tillegg mottok Norge en del flykt-
ninger, bl.a. fra Chile og i skende utstrekning fra
Vietnam. Politikkutviklingen flyttet seg over mot
integreringsspeorsmal i tilknytning til arbeidsliv,
bolig, opplaering, helse, trygd, stemmerett, kultur,

4 NOU 1973:17, Innvandringspolitkk og St.meld. nr. 39
(1973-74), Om innvandringspolitikken

5> Sef.eks. i Korbel, Aud (1977) Norsk innvandringspolitikk —
norsk pakistanerpolitikk? Sosiologi i dag, nr. 2: 19-33 og i
Brochmann G. og Tjelmeland H. (2003) I globaliseringens
tid op.cit.
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religion og informasjon. Innvandringen innebar
utfordringer pa alle disse omréadene.

Forskriften om midlertidig innvandringsstopp
med en rekke unntaksbestemmelser, med hjem-
mel i fremmedloven av 1956, ble en ordinaer del av
innvandringsreguleringen i 1981 etter forslag fra
davaerende regjering6 og med full oppslutning i
Stortinget. Kommunal- og miljevernkomiteen
uttalte dessuten at det ikke var riktig a kalle dette
en innvandringsstopp, men en «regulering av inn-
vandringen etter bestemte retningslinjer». Det var
dessuten enighet om & prioritere familieinnvand-
ring og flyktningmottak og 4 fere en restriktiv
arbeidsinnvandringspolitikk inntil videre.”

Allerede i 1977 startet arbeidet med & revidere
fremmedloven fra 1956. Det resulterte i forste
omgang i NOU 1983: 47 Ny fremmedlov og sei-
nere i Ot.prp. nr. 46 (1986-87) Om utlendingslo-
ven. Ny utlendingslov ble vedtatt i 1988 og tradte i
kraft fra 1991. Utlendingsloven 1988 inneholdt
blant annet sterkere rettigheter for sekere som
fylte vilkarene for opphold. De innvandringsregu-
lerende bestemmelsene i loven bygget i stor
utstrekning pé prinsippene i forskriften om «inn-
vandringsstopp», selv om denne formelt ble opp-
hevet og de ulike unntakskategoriene ble innlem-
met i ny utlendingsforskrift. Utenlandske borgere
skulle fortsatt ikke kunne dra til Norge, finne
arbeid og s soke om tillatelse til opphold. De mét-
te spke fra hjemlandet, falle inn under en av kate-
goriene som var listet opp i lov og forskrift og fylle
ovrige vilkar. Loven ble praktisert restriktivt, og
oppmykingen startet ikke for mot slutten av 1990-
tallet.

4.2.3 Asylsokere, masseflukt i Europa og
tilbakevending

I mellomtida hadde debatten om innvandring og
for politikkutvikling pa feltet blitt sterkt preget av
den raske ekningen i antall asylsekere utover pa
1980-tallet. En forelopig topp ble nadd i 1987, med
naermere 9 000 sgkere, flest fra Iran, Chile og Sri
Lanka. Samtidig ble det i 1988 for siste gang lagt
fram en stortingsmelding som omhandlet hele
innvandrings- og flyktningfeltet, bade ulike former
for innvandring, flyktningmottak, regulering, inte-
grering og inkludering.® Den presenterte de poli-
tiske rammene for forslaget til ny utlendingslov
som allerede var lagt fram, og dreftet dessuten
innholdet i et saerskilt, statlig mottakssystem for

6 Stmeld. nr. 74 (1979-80), Om innvandrere i Norge, kap. 3
7 Innst. S. nr. 183 (1980-81): 9
8 Forelopig uten at begrepet «inkludering» var tatt i bruk.
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asylsokere.? Et par &r seinere ble det innfert en
ordning med integreringstilskudd for kommuner
som bosetter overforingsflyktninger!? eller asyl-
sekere med innvilget opphold. Et sentralt prin-
sipp, som fortsatt gjelder, er at tilskuddet gis pa
basis av antall bosatte personer, men uten gremer-
king. Det vil si at kommunene fritt kan disponere
et eventuelt overskudd.!!

Utviklingen utover pa 1990-tallet var preget av
de store flyktningstremmene fra krigene pa Bal-
kan. For Norges del forte det til to nye topper i
antall asylsekere og flyktninger fra krigene i for-
bindelse med opplesningen av Jugoslavia, jf. figur
4.2. Den forste var i 1993 da det kom mange fra
Bosnia-Hercegovina, bade pa egen hand og orga-
nisert, og dernest i 1999, da mange ble evakuert
direkte fra Kosovo. De aller fleste bosnierne fikk
bli i Norge, og bare en begrenset andel vendte til-
bake. Blant dem som i 1999 ble evakuert fra
Kosovo, var situasjonen annerledes. De fleste mat-
te reise hjem igjen da krigen var slutt etter kort tid
i Norge. Mange ville imidlertid ikke dra og sekte
asyl. Noen kom tilbake hit som asylsekere etter
forst & ha reist hjem.12

Etter at den kalde krigen var slutt, var det stor-
re hip om at situasjoner som forarsaket flukt, ras-
kere kunne lgses. Pa den méten kunne flyktnin-
ger, som ikke lenger hadde behov for beskyttelse,
vende tilbake til hjemlandet. P4 bakgrunn av dette
og de konkrete begivenhetene pa Balkan ble flykt-
ningpolitikken videreutviklet med vekt pa et bre-
dere, mer helhetlig perspektiv. Det innebar kon-
kret at flyktningpolitikken ogsa skulle ses i sam-
menheng med Norges bidrag til forebygging, kon-
fliktlesing og gjenoppbygging. Det kom en ny
bestemmelse i utlendingsloven om kollektiv
beskyttelse i massefluktsituasjoner der det er
behov for raskt 4 kunne gi beskyttelse for en peri-
ode inntil det er mulig 4 vende hjem i trygghet.
Det som ble kalt det tosporede lopet i flyktningpoli-
tikken ble utviklet. Det vil si at tiltak for en aktiv
tilvaerelse i Norge ble ansett 4 veere det beste
utgangspunktet for vellykket tilbakevending og
reintegrering i hjemlandet.13 En mer aktiv tilbake-

9 St.meld. nr. 39 (1987-88), Om innvandringspolitikken
10" Jf. Boks 4.2

11 St meld. nr. 61 (1989-90), Bosetting og integrering av flykt-
ninger og personer med oppholdstillatelse p4 humaniteert
grunnlag — organisering, ressursbruk og finansieringsord-
ninger

Politikk som gjelder flyktninger fra Bosnia-Hercegovina og
Kosovo er dreftet inngéende av Jan-Paul Brekke i to rappor-
ter: Brekke, J. (1998), Et nytt flyktningregime? Om midlerti-
dig beskyttelse i Norge, ISF-rapport 1998:4 og Brekke, J.
(2002), Kosovo — Norge, tur-retur Midlertidig opphold for
kosovoflyktninger, ISF-rapport 2002:8

12
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vendingspolitikk ble utformet, forst med utgangs-
punkt i situasjonen i Chile og deretter pa Bal-
kan.!* Det ble etablert egne stotteordninger for
tilbakevendte, forst spesielle ordninger for chile-
nere og deretter for bosniere. Etter hvert kom
ogsd generelle ordninger, uavhengig av land.
Spersmalet om regler for eksport av opparbeidete
rettigheter dukket opp. Etter noen ars erfaringer
ble derfor tilbakevending og eksport av trygderet-
tigheter utredet naermere.”

Midt pa 1990-tallet, etter noen ar med lavkon-
junktur og mottak av sveert mange asylsokere og
flyktninger, var det en opphetet offentlig debatt
om de samfunnsekonomiske virkningene av inn-
vandring. Det ble fremmet forslag i Stortinget om
et eget innvandrerregnskap.l® Dette resulterte i
at daveerende regjering tok initiativ til flere utred-
ninger som dreftet forholdet mellom innvandring
og okonomi.l” Spersmélet ble naermere omtalt i
en stortingsmelding om det flerkulturelle
Norge.!® Hovedbudskapet i denne var at nokkelen
til positive samfunnsekonomiske virkninger av

13 St. meld. nr. 17 (1994-95), Om flyktningpolitikken

14 Kommunaldepartementet (1990), Repatriering. En vurde-
ring av aktuelle ordninger til et tiltaksprogram
Trygdeproblematikken ble seinere fulgt opp i en egen
arbeidsgrupperapport: Kommunal- og arbeidsdepartemen-
tet (1995), Tilbakevending og trygd

16 Dok. 8:29 (1994-95) fra Gystein Hedstrom (Frp)
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Boks 4.1 Svingningeri
asylsgkertallene

De store svingningene i asylsekertallene de
siste 20 arene, med markerte topper i 1987,
1993, 2002 og 2009 kommer tydelig fram av
figur 4.2. Den viser ogsid hvor mange som
hvert ar har fatt opphold, enten som resultat
av en asylseknad, som overferingsflyktning,
gjennom Kkollektiv beskyttelse eller begrenset
opphold (MUF, jf. avsnitt 4.2.5). Bade vedtak i
Utlendingsdirektoratet (UDI) og Utlendings-
nemnda (UNE) er tatt med. Den viser at antall
som faktisk har fatt opphold i Norge, ikke
svinger si mye som antall asylsekere, hvis vi
ser bort fra unntaksirene 1993, 1999 og til
dels 2000 (MUF). Siden 2000 har antallet med
innvilget opphold de fleste arene ligget mel-
lom om lag 4 000 og 6 000. Figuren viser dess-
uten at andelen som har fatt asyl/flyktningsta-
tus, har okt betydelig de seinere arene, jf. for-
Klaring i avsnitt 4.4.2.

innvandring er 4 sikre at innvandrere raskest
mulig blir yrkesaktive. Det ble bl.a. slatt fast at
denne prosessen tok lengre tid for flyktninger og
asylsgkere fra land i andre verdensdeler som
kommer til Norge i perioder med lavkonjunktur.

Pa bakgrunn av de store svingningene i asylse-
kertall i lepet 1990-arene, nye flyktningpolitiske
utfordringer forarsaket av masseflukt fra land i
Europa, samt en rekke iverksatte ordninger og til-
tak i perioden, ba Stortinget i 1999 om at regjerin-
gen skulle gjennomga og evaluere asyl- og flykt-
ningpolitikken. Dette resulterte i en ny stortings-
melding om prinsippene for behandling av asyl-
seknader, bosetting av flyktninger, ulike finan-
sieringsordninger for kommunenes arbeid og om
erfaringer med tilbakevendingsordningen. Her
ble enslige mindrearige asylsekere omtalt saer-
skilt. 1

Stortingsmeldingen medferte ikke storre end-
ringer av asylpolitikken, men la grunnlag for en

17 ECON (1996a), Innvandring og offentlig okonomi, ECON-
rapport 1996:46. ECON (1996b) Litteraturstudie om okono-
miske virkninger av innvandring, ECON-notat 1996:51. Pet-
tersen, J.0. og J. Mennesland (1996), Innvandreres bidrag
til norsk verdiskaping, NIBR-rapport 1996:21

18" St meld. nr. 17 (1996-97), Om innvandring og det flerkultu-
relle Norge. Se s. 31-35.

19° St meld. nr. 17 (2000-2001), Asyl- og flyktningpolitikken i
Noreg
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del justeringer og omorganisering og lanserte
ordningen med introduksjonsprogram for nyan-
komne flyktninger mv., jf. neermere omtale i kapit-
tel 5.

4.2.4 Liberalisering av
arbeidsinnvandringspolitikken

Mot slutten av 1990-tallet var det igjen heykon-
junktur og hey ettersporsel etter arbeidskraft pa
flere omrader. EQS-avtalen fra 1994 hadde sa
langt hatt liten effekt. Arbeidskraftmobiliteten i
Norden fungerte, f.eks. mellom Norge og Sverige.
Det ble satt i gang utredningsarbeid som resul-
terte i flere oppmykinger av utlendingslovgivnin-
gen som gjaldt arbeidsinnvandring fra land uten-
for EJS. Det dreide seg forst og fremst om fag-
leert arbeidskraft.20

Gjennom tilslutning til EJS-avtalen i 1994 ble
Norge del av et felleseuropeisk arbeidsmarked.
Etter utvidelsen av EGS i 2004 ble det etablert et
indre marked med nzermere en halv milliard men-
nesker, og med en arbeidsstyrke pa 250 millioner
mennesker. Det felleseuropeiske arbeidsmarke-
det gir E@Sborgere formelt rett til 4 kunne
komme, arbeide og bo i Norge uten serlige
restriksjoner. Dette har gitt arbeidsgivere tilgang
til en stor, potensiell arbeidsstyrke.

Norge hadde fra 2004 til 2009 overgangsregler
for arbeidstakere fra atte av de nye landene som
ble medlem av EQS i 2004. Dette gjaldt Polen,
Tsjekkia, Ungarn, Estland, Latvia, Litauen, Slova-
kia og Slovenia. Overgangsreglene for arbeidsta-
kere fra nye E@QS-land ble utvidet til & omfatte de
to nyeste medlemslandene, Bulgaria og Romania,
i 2007. For de sistnevnte landene vedtok Stortin-
get 4 forlenge overgangsreglene i inntil tre ar, til 1.
januar 2012.21

I forkant av EQS-utvidelsen var det betydelig
bekymring for at mange fra de nye medlemslan-
dene ville komme hit for 4 nyte godt av norske vel-
ferdsordninger, ikke primeert for a arbeide. Spers-
maélet ble utredet i to omganger.22 I de forste are-
ne etter utvidelsen kunne det virke som om denne
bekymringen var ubegrunnet. Arbeidsinnvandrin-
gen ble rekordstor, og uttak av ulike velferdsytel-
ser var med fa unntak liten. Situasjonen ble imid-
lertid noe endret fra andre halvar 2008 da ledighe-

20 Kommunal- og regionaldepartementet (1999) Arbeidskrafi-

behov og rekruttering fra utlandet, St.meld. nr. 16 (1999-
2000), Om regulering av arbeidsinnvandring

2L Ot.prp. nr. 40 (2008-2009) og Innst. O. nr. 63 (2008-2009)
som omhandler endringer i utlendingsloven.

22 Ge St. meld. or. 19 (2003-2004) op.cit. s. 69-71

Kapittel 4

ten okte betydelig, serlig i sektorer med mange
arbeidstakere fra EQJS-land, jf. kapittel 5.

@nsket om ytterligere oppmyking og forenk-
ling for arbeidstakere ogsa fra land utenfor EQS
ble nedfelt i en ny stortingsmelding om arbeids-
innvandring i 2008.2% I henhold til meldingen skal
hovedstrategien for 4 oppna full sysselsetting og
lav arbeidsledighet i Norge fortsatt veere a mobili-
sere innenlandske arbeidskraftsressurser. Som
supplerende strategi for & dekke arbeidskraftsbe-
hovet kan det rekrutteres utenlandsk arbeids-
kraft. Et hovedmal for arbeidsinnvandringspolitik-
ken er 4 legge til rette for at bedrifter og virksom-
heter kan rekruttere arbeidskraft fra utlandet pa
en enkel og effektiv mate ved behov. I et arbeids-
marked med okte migrasjonsstremmer over lan-
degrensene er det sarlig viktig med klare spillere-
gler og regelverk, nasjonalt og internasjonalt, for &
hindre sosial dumping, svart arbeid og skonomisk
kriminalitet, og for & sikre arbeidstakernes rettig-
heter.24

4.2.5 Hoye asylsgkertall og
innstrammingstiltak

Parallelt med arbeidet for & myke opp politikken
for arbeidsinnvandring, var det sveert hoye asylse-
kertall tidlig pa 2000-tallet, jf. figur 4.2. Toppen ble
nadd i 2002 med om lag 17 500 sekere, flest fra
konfliktfylte land som Kosovo, Irak, Russland,
Somalia og Afghanistan. I tillegg kom det enkelte
ar mange fra land hvor fa eller ingen hadde behov
for beskyttelse pa dette tidspunktet, bl.a. Ukraina,
Bulgaria, Kroatia og Mongolia. Andelen som fikk
avslag pa seknaden var derfor sveert hey noen ar,
og var i 2002 oppe i 80 pst. av realitetsbehandlete
saker i UDI. Det ble iverksatt malrettede inn-
strammingstiltak som raskt forte til feerre sekere.
For & begrense antall sekere fra i hovedsak de
selvstyrte kurdiske omradene i Nord-Irak forsek-
te man en ny form for midlertidig opphold uten
rett til familiegjenforening, populeert kalt «MUF».
Det ble en sveert vanskelig ordning & praktisere
for forvaltningen, og trass i en del returer har de
fleste med denne typen tillatelse etter hvert fatt
opphold i Norge.2°

Etter at ulike innstrammingstiltak ble iverksatt
fra 2001-2002, og asylsekertallene gikk ned, ble
det igjen mindre oppmerksomhet omkring asylpo-

23 St. meld. nr. 18 (2007-2008), Arbeidsinnvandring

24 TYfglge St. meld. nr. 18 (2007-2008) op.cit. s. 103, oppstar
sosial dumping av utenlandske arbeidstakere bade ved
brudd pd HMS-regler, herunder regler om arbeidstid og
bostandard, og nar lenn mv. er uakseptabel lav sammenlik-
net med hva norske arbeidstakere normalt tjener.
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Tabell 4.1 Antall asylsokere, enslige mindredrige (andel) og avslag i UDI, 2005-2010

Andel enslige

Herav enslige mindreédrige av.  Andel avslag,

mindredrige totalt antall asyl- inkl. Dublin-

Ar Asylsekere asylsokere sekere, pst. saker, pst.

2005 5400 320 6 57

2006 5300 350 6,5 48

2007 6 500 400 6 51

2008 14 400 1370 9,5 66

2009 17 200 2 500 14,5 65

2010 10 100 900 9 66
Kilde: UDI

litikken. 26 I stedet kom som nevnt arbeidsinn-
vandringen heyt pad dagsordenen i forbindelse
med E@S-utvidelsen. Fra hesten 2007 gkte imid-
lertid asylsekertallene sterkt igjen. En ny topp ble
nadd i 2009 med ca. 17 200 soknader. Norge
hadde dette aret et av de hoyeste asylsokertallene
i Europa og en storre andel asylsokere, sett i for-
hold til innbyggertallet, enn nesten alle andre
europeiske stater.?” Dessuten var andelen enslige
asylsekere som oppga a veere under 18 ar sveert
hoy, bdde sammenliknet med de foregiende are-
ne i Norge og sammenliknet med andre euro-
peiske land. I 2009 tok Norge imot 20 pst. av alle
slike sekere i Europa. 28

De siste par arene har andelen sekere fra land
der sveert fa eller ingen har behov for beskyttelse,
veert lavere enn ved forrige «topp». Det ble innvil-
get opphold i om lag 40 pst. av de sakene UDI rea-
litetsbehandlet i 2008, 2009 og 2010, og en skende
andel fikk beskyttelse og flyktningstatus, ikke
bare opphold pd humanitaert grunnlag. Samtidig

25 Om lag 2 000 personer fikk en MUF-illatelse. De aller
fleste har blitt boende i Norge, men noen hundre kan ha
forlatt landet i lopet av de ti drene som har gatt. De under
100 gjenvaerende med avslag om videre opphold pga. usik-
ker identitet, fikk en ny mulighet til 4 fa& ordnet dette i
november 2010. Se http://www.regjeringen.no/nb/dep/
jd/aktuelt/nyheter/2010/avklaring-av-identitet-i-saker-
etter-muf html?id=623897, hentet 21. februar 2011.

Ett av tiltakene, gjeninnfering av underholdskrav ved fami-
lieinnvandring til person med opphold pid humanitert
grunnlag, omtales nermere i avsnitt 4.2.6. En analyse av
utviklingen i denne fasen, som sammenlikner de skandina-
viske landene, finnes i Brekke, J. (2004), The struggle for
control, ISF-rapport 2004:13.

Bare ministatene Liechtenstein og Malta mottok flere.

28 Meld. St. 9 (2009-2010), Norsk flyktning- og migrasjonspo-
litikk i et europeisk perspektiv. Se kapittel 3.

26

27

okte andelen sgkere som allerede har veert innom
et annet land som deltar i Dublin-samarbeidet i
regi av EU, fram til 2010.2% Hvis Dublin-sakene tas
med i beregningen, viser det at om lag én tredje-
del av asylseknadene er innvilget de siste tre are-
ne.

En rekke nye og til dels politisk omstridte inn-
strammingstiltak ble iverksatt i 2008-2009 for &
redusere tilstrommingen,>® og asylsekertallene
begynte 4 gi ned igjen fra hesten 2009. Selv om
det alltid vil veere komplekse arsaker til at mange
asylsekere kommer til bestemte land, og til at tal-
lene svinger mye fra ar til ar, er det mye som tyder
pa at flere av de iverksatte tiltakene bidro til ned-
gangen i 2010. Flere av tiltakene i 2009 var rettet
mot det sveert heoye antallet enslige mindreérige
asylsekere, og reduksjonen for denne gruppa ble
seerlig sterk.?! T 2010 var Norge ett av landene i
Europa med den mest markerte nedgangen i

29 Jf. avsnitt 4.5.6 Dublin-samarbeidet regulerer hvilken med-
lemsstat som er ansvarlig for 4 behandle en asylseknad.
Hovedregel er at den staten asylsokeren forst kom til, skal
behandle seknaden.

30 Disse er naermere omtalt i St.prp. 1 (2008-2009) Arbeids-
og inkluderingsdepartementet, i St.prp. nr. 67 (2008-2009)
om revidert nasjonalbudsjett og i Prop 1 S (2009-2010)
Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Blant annet ble
praksis i saker som gjaldt opphold pd humaniteert grunnlag
strammet inn. Det ble videre lagt sterre vekt pd 4 ha
samme praksis i asylpolitikken som andre land i Europa.
Flere tiltak styrket innsatsen for 4 fa returnert personer
uten lovlig opphold.

3L gt Prop. 1 S (2010-2011) Justisdepartementet. Dessuten er
det en analyse av utviklingen i 2008 og mye av 2009 i
Brekke, J. og M. Aarset (2009),Why Norway? Understan-
ding Asylum Destinations, 1SF-rapport 2009:12. Enslige
mindredriges vei til Norge er omtalt i @ien, C. (2010),
Underveis. En studie av enslige mindredrige asylsokere. Fafo-
rapport 2010:20.
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antall asylsekere, men andelen sett i forhold til
innbyggertall fortsatt var blant de heyeste.32

4.2.6 Familieinnvandring -i
skjeeringspunktet mellom ulike hensyn

For 1975 var man lite opptatt av familieinnvand-
ring. Krav om at en utlending for a f oppholdstil-
latelse matte kunne forserge seg selv og eventu-
elle familiemedlemmer, eller at underhold var sik-
ret pd annen mate, var ikke forskriftsfestet, men
del av «langvarig og fast etablert praksis».3> Dette
kravet om forsergelsesevne, vanligvis kalt «under-
holdskravet», kom ikke inn i forskriften for i 1975
(§ 42 forste ledd) og ble dreftet i sammenheng
med den sakalte innvandringsstoppen. Da ble det
ogsa innfert et krav om a disponere tilfredsstil-
lende bolig, men dette ble opphevet for naermeste
familie i 1991 ved iverksetting av utlendingsloven
1988. Hovedbegrunnelsen var at kontrollen hadde
vist seg vanskelig.34

Underholdskravet ble imidlertid viderefort i
nevnte lov og tilherende forskrift. Det var viktig
for & sikre at familiemedlemmer ikke umiddelbart
ville bli en belastning for det offentlige.>> P4 den
annen side var det et gnske om & gjore familieinn-
vandring enklere, bl.a. for 4 bidra til integrerings-
prosessen i Norge. Det ble sett p4 som en fordel
for den som hadde fatt opphold i Norge, at familie-
medlemmer i utlandet raskest mulig kunne
komme hit slik at familien ble samlet. Underholds-
kravet ved familiegjenforening for personer som
hadde sekt asyl og fatt opphold pa humaniteert
grunnlag ble derfor opphevet i 1997.36

Definisjonen av hvem som regnes som néer-
meste familiemedlemmer, har i liten grad endret
seg over tid. Ektefelle, samboer i minst to ar 37 og
mindrearige barn har blitt regnet som naermeste
familie med rett til opphold péa visse vilkar. Andre
familiemedlemmer, i forste rekke gamle foreldre,
sosken eller andre som forserges av noen bosatt i
Norge, har kunnet fi opphold, men slike regler
har stort sett blitt fortolket og praktisert relativt
restriktivt.®

32 Statistikk fra Eurostat — Data in focus 5/2011. Se http://
epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-QA-
11-005/EN/KS-QA-11-005-EN.PDF, hentet 8. april 2011.

33 NOU 1973:17, Innvandringspolitikk: 81 og St. meld. nr. 39
(1973-74), Om innvandringspolitikken: 29

34 St.meld. nr. 39 (1987-88), Om innvandringspolitikken

35 Ot.prp. nr. 46 (1986-87), Om lov om utlendingers adgang til
riket og deres opphold her (utlendingsloven)

36 Forskrift 2. juni 1997 nr. 559

37 Fra 2010 ogsa samboere som har barn sammen, jf. utlen-
dingsloven 2008.
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Familietilknytning var i perioden fra 1995 til
2006 det viktigste grunnlaget for varig innvand-
ring til Norge (jf. kapittel 7), med unntak av 1999
da det ble innvilget kollektiv beskyttelse til et spe-
sielt heyt antall personer pa flukt fra krigen i
Kosovo, jf. avsnitt 4.2.3. Det har blant annet fort til
okt oppmerksomhet mot regelverket for familie-
innvandring og mot sammenhengen mellom slik
innvandring og andre migrasjonsstremmer. For
eksempel har reglene for familieinnvandring blitt
koblet til omfang og sammensetning av asylseke-
re i Norge, bl.a. fordi en stor andel av familieinn-
vandringen i den aktuelle perioden var gjenfore-
ninger med personer som hadde fitt opphold etter
a4 ha sekt asyl. Ved & stramme inn pa reglene,
onsket myndighetene ogsa a pavirke asylsekertal-
lene.®?

12000 ble det som nevnt i avsnitt 4.2.5 innfert
spesielle regler for asylsekere fra Nord-Irak. Moti-
vet for innfering av en midlertidig arbeidstilla-
telse, som ikke ga grunnlag for familieinnvand-
ring («MUF>»), var & motvirke at adgangen til fami-
lieinnvandring  skulle oke tilstrommingen.*
Underholdskravet for personer med opphold pa
humanitaert grunnlag ble gjeninnfert i 2003, i en
periode med sveert hoye asylsokertall og som ett
av flere tiltak for & begrense antall asylsekere. I til-
legg skulle det motivere til 4 ta arbeid og dermed
bedre integreringen. Det ble ogsa lagt vekt pé at
det norske regelverket ikke skulle skille seg for
mye fra andre lands regler.*!

En undersekelse av virkningene av gjeninnfo-
ring av underholdskravet i 2003 viser en klar ten-
dens til okt selvforsergelse for referanseperso-
nene*? i gruppen som ble omfattet av det skjer-
pede underholdskravet.*® Det tyder pa at det fak-
tisk har virket som et insentiv til ekt yrkesdelta-
kelse. Feerre fikk sosialhjelp og lennsinntekten til
dem som var i arbeid, ekte. Om den positive
arbeidsmarkedseffekten vedvarer etter at innvan-
dreren fir bosettingstillatelse eller ektefellen
kommer til Norge, er det ikke mulig & dokumen-

38 Se Ot.prp. 46 (1986-87), Utlendingsloven: s. 59 og Innst. O.
nr. 92 (1987-88), Innstilling fra justiskomiteen om lov om
utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utlen-
dingsloven): s. 8

39 NOU 2004: 20 Ny utlendingslov: s. 212-214

490 Op.cit.: 214

41 Hgringshrev av 3. februar 2003 fra Kommunal- og regional-

departementet

Jf. utlendingsloven § 39: Med referanseperson menes den

personen som sgkeren ensker & bli gjenforent med eller &

etablere familieliv med.

43 Bratsberg, B. og O. Raaum (2010), Effekter av krav om for-
sorgelsesevne ved familiegienforening, Rapport 4/2010,
Frischsenteret

42
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Boks 4.2 Oversikt over viktige endringer av reglene for underholdskrav mv. ved
familieinnvandring

Ar Endring Bakgrunn

1975  Forskriftsfesting av underholdskrav og av boligkrav  Innfert i forbindelse med forskrift
ved familieinnvandring om innvandringsstopp

1991 Boligkrav for neer familie bortfalt Vanskelig & kontrollere
Underholdskravet viderefert i ny lov, presisering av  Viderefering av hovedprinsipper
unntak (norsk borger, flyktning, person med boset-
tingstillatelse mfl.)

1997  Mulighet for familiegjenforening og unntak for under-  Hele familien med samme behov
holdskrav for personer med kollektiv beskyttelse for beskyttelse ved masseflukt

1997  Underholdskrav for personer med opphold pd humani- Integrering lettere for en samlet
teert grunnlag tatt bort familie

2000  Spesiell tillatelse til irakiske asylsekere — midlertidig = Redusere antall sekere, selv om
opphold uten rett til familiegjenforening/-etablering retur ikke var mulig

2003  Underholdskrav gjeninnfert for personer med opp- Redusere antall asylsekere, ikke
hold pa humaniteert grunnlag ha mer liberale regler enn andre

land

2003  Underholdskrav innfert ogsa nér referansepersonen Bekjempe tvangsekteskap, redu-
er norsk borger under 23 ar sere press pa unge

2008  Innskjerping av underholdskravet, krav til inntekt Redusere antall asylsekere
hevet fra lennstrinn 1 til 8 i statens regulativ?

2010  Skjerpede vilkar for oppfylling av underholdskravet, Bekjempe tvangsekteskap, styrke
bl.a. krav om inntekt foregaende ar, jf. avsnitt 4.4.4 integrering, redusere antall asyl-

sokere

2010  Krav til referansepersonen om fire ars utdanning eller =~ Redusere antall asylsekere
arbeid i Norge ved familieetablering med utlending, jf.
avsnitt 4.4.4

1 Ltr. 1 utgjer kr 207 900 og ltr. 8 tilsvarer kr 225 400 etter 2010-satser.

tere i det tallmateriale som forela, men det er tegn
pa at effekten er synkende. Det var dessuten fa
kvinner i datagrunnlaget, slik at konklusjonene
knyttet til effekter for kvinners arbeidsdeltakelse
er mindre sikre. Gjeninnferingen av underholds-
kravet forte videre til at referansepersoner som
ble omfattet, sokte om familiegjenforening sei-
nere. Regelendringen kan ogsd ha bidratt til at
antall innvilgede familiegjenforeninger har blitt
lavere enn de ellers ville ha blitt. Imidlertid var det
ikke mulig & si om dette er en permanent nedgang
eller bare en tidsmessig forskyvning av seknade-
ne.

Oversikten under oppsummerer de viktigste
endringene siden 1975 av regelverket for familie-
innvandring som gjelder krav til underhold mv.
Bakgrunnen for endringene er antydet stikkords-
messig. Det er foretatt innstramminger i vilkarene
for familieinnvandring ogsé de siste par drene.

4.2.7 Internasjonale studenter - fra

innvandringsproblem til ressurs

Utdanning som innvandringsgrunn ble viktigere
pa 1980-tallet. Det skjedde etter at reglene i Sta-
tens Lanekasse allerede i 1977 var blitt endret slik
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at studenter fra utviklingsland kunne f 1an og sti-
pend pa linje med studenter og elever bosatt i
Norge (iflg. «u-landsparagrafen» i laneforskrif-
ten). For mange ble folkeheyskolene en hovedinn-
fallsport til det norske utdanningssystemet. Det
gjaldt bl.a. utdanningssekende fra Sri Lanka og fra
enkelte afrikanske land, f.eks. Ghana.** Disse
mulighetene ble imidlertid begrenset gjennom til-
tak fra utlendingsmyndighetene og fra utdan-
ningsmyndighetene. Det ble blant annet satt et
«tak» pa antall internasjonale studenter som
kunne fa oppholdstillatelse for & gi pa folkehay-
skole. Dessuten ble «u-landsparagrafen» fijernet i
1994 og erstattet med en kvoteordning, begrenset
til studier ved universitet og hayskoler.*>

Samtidig ble mulighetene for videre opphold i
Norge begrenset gjennom utlendingsloven som
tradte i kraft i 1991. Internasjonale studenter
skulle i prinsippet forlate landet etter endt utdan-
ning, ev. ett a&r med helt nedvendig praksis. Feor de
kunne veere aktuelle for arbeidstillatelse som fag-
leert/spesialist, matte de vaere utenlands i minst
fem é&r, dvs. en form for karantenebestemmelse.
Serlig var myndighetene opptatt av at studenter
fra utviklingsland skulle dra hjem og pa den
maten oppiylle de bistandspolitiske malsettingene
sor£161é’1 til grunn for de gunstige stotteordninge-
ne.

Mot slutten av 1990-tallet begynte man a disku-
tere hvordan reglene for arbeidsinnvandring
kunne liberaliseres. I den sammenheng s& man
ogsé pa den ressursen som internasjonale studen-
ter med utdanning fra Norge utgjer og tiltak for &
gjore det enklere for disse a skifte status fra stu-
dent til arbeidstaker ble lagt fram.4” Den storste
endringen skjedde i 2001. Da fjernet man hele
karantenebestemmelsen i utlendingsforskriften.
Det gjorde det mulig for utenlandske studenter &
seke om arbeidstillatelse som fagleert/spesialist
etter endt studium, gitt at de hadde et jobbtilbud
som er relevant for utdanningen. Antall studenter
som benyttet seg av denne muligheten var
begrenset de forste arene, kanskje pga. mangel-
full informasjon og til dels tvetydige signaler fra

44 Bakgrunnen er beskrevet i St. meld. nr. 39 (1987-88), Om

innvandringspolitikken, s. 43-44, og i NOU 1989:13, Gren-

selos laering, s. 82-85.

St.prp. nr. 71 (1997-98), Om regulering av opptaket til stu-

dium ved universiteta studiedret 1998-99, kap. 3

46 Op.cit. Se ogsa St.meld. nr. 39 (1987-88), kap. 4.5

47 Se feks. Kommunal- og regionaldepartementet (1999),
Arbeidskraftbehov og rekvuttering fra utlandet. Rapport fra
en tverrdepartemental arbeidsgruppe. Der gikk man sé langt
som til & foresla aktiv rekruttering av internasjonale stu-

denter for & bedre tilgangen pa etterspurt, kvalifisert
arbeidskraft.
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myndighetene.*® Det har likevel veert et visst
antall studenter som érlig har gatt over fra en mid-
lertidig oppholdstillatelse basert pa utdanning til
en tillatelse basert pa arbeid som kan danne
grunnlag for varig opphold. I perioden 2007 til
2009 utgjorde antall slike overganger i underkant
av 700 per ar, omtrent ti pst. av antallet internasjo-
nale studenter med en gyldig utdanningstillatelse
i Norge det enkelte ar. 80 pst. av disse gikk over til
en tillatelse der arbeid var oppholdsgrunnlaget.
De gvrige fikk i all hovedsak en tillatelse baserte
pa familietilknytning.49

4.3 Gjeldende innvandrings- og
flyktningpolitikk

4.3.1 Hovedmal

Politikken nar det gjelder innvandring kan deles i
to hoveddeler - for det forste innvandringspolitikk
og for det andre asyl- og flyktningpolitikk.

Innvandringspolitikk

Innreise og innvandring til Norge reguleres og
kontrolleres i samsvar med internasjonale forplik-
telser og avtaler. Samtidig er det storre rom for
ivareta nasjonale prioriteringer og interesser nar
det gjelder innvandring enn nar det gjelder asylse-
kere og flyktninger. Det har i flere ar veert et uttalt
politisk mal at innvandringen, i tillegg til & veere
regulert, ogsa styres slik at den er mest mulig
samfunnstjenlig pa lengre sikt. Siden de omtalte
innstrammingene av regelverket for arbeidsinn-
vandring pa 1970-tallet, har man veert bekymret
for at hvis innvandringen ikke i tilstrekkelig grad
blir kontrollert og begrenset, vil den kunne bli

svert omfattende og pa sikt true stabiliteten i

samfunnet.

Forskjellige hensyn ligger til grunn for ulike
deler av innvandringspolitikken:

— Det skal legges til rette for skende internasjo-
nal reisevirksomhet og kontakt over lande-
grenser. Samtidig ma Norge ha en utlendings-
kontroll som sikrer oversikt over hvem som
reiser inn i landet, ogsa ut fra hensynet til nasjo-
nal sikkerhet og bekjempelse av internasjonal
kriminalitet. Som deltaker i Schengen-samar-

48 Utviklingen fra 2001 til 2006 belyses og dreftes i Brekke, J.
(2006), International students and immigration to Norway,
ISF-rapport 2006:8.

9 International Migration 2009-2010. Sopemi-report for Nor-
way, Annex A, tab. A28 og upubliserte UDI-tall for antall

gyldige utdanningstillatelser ved utgangen av aret 2003-
2010.
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beidet har Norge sin del av ansvaret for kon-
troll med yttergrensene for Schengen-omradet.

— Innenfor EQS gjelder retten til fri bevegelse for
arbeidstakere, deres familiemedlemmer mfl.
Dette innebeerer at det i stor grad er utviklin-
gen pa arbeidsmarkedet og arbeidsmarkedspo-
litikken, ikke innvandringspolitikken og utlen-
dingslovgivningen, som avgjer omfanget av
migrasjon fra EQS-land.

— Innvandringspolitikken og tilherende regel-
verk skal legge til rette for rekruttering av
utenlandske arbeidstakere fra land utenfor
E@S for & bidra til & dekke ettersporselen etter
i forste rekke kvalifisert arbeidskraft, jf. avsnitt
4.2.4.

— Familieinnvandringspolitikken har som ett vik-
tig utgangspunkt at naere familiemedlemmer
pa visse vilkir ber ha mulighet til 4 leve
sammen. Samtidig er det et mal & ha et regel-
verk som bidrar til at innvandrere kan bli selv-
forserget sa raskt som mulig, jf. avsnitt 4.2.6. 1
tillegg er det ogséa et mal 4 motvirke tvangsek-
teskap og pavirke andre uheldige sider ved
familieetablering blant enkelte innvandrere
og deres etterkommere, f.eks. sveert lav ekte-
skapsalder.

— Innvandringspolitikken skal videre legge til
rette for kultur- og kunnskapsutveksling, her-
under at internasjonale studenter kan studere i
Norge for en kortere eller lengre periode. Det
skal ogsa vaere mulig for ferdigutdannete stu-
denter 4 fa videre opphold som kvalifiserte
arbeidstakere, hvis de far et relevant jobbtil-
bud, jf. avsnitt 4.2.7.

Asyl- og flyktningpolitikk

I trdd med internasjonale forpliktelser, mal for
asyl- og flyktningpolitikken og norsk lovgivning
gir Norge derfor opphold og beskyttelse til men-
nesker pa flukt. Det skjer dels gjennom et arlig
mottak av overforingsflyktninger, hovedsakelig i
samarbeid med FNs heykommissaer for flyktnin-
ger, jf. boks 4.3. Dels skjer det ved at asylsekere
som kommer til Norge og fyller utlendingslovens
vilkar for beskyttelse eller opphold pad humaniteert
grunnlag, innvilges opphold.

For at asylordningen ikke skal svekkes og
miste oppslutning i befolkningen, forseker myn-
dighetene i Norge og andre land & forebygge og
forhindre at mennesker som opplagt ikke har
behov for beskyttelse, kommer som asylsekere.
Videre er det et uttalt mal & forhindre at asylsoke-
re blir ofre for menneskesmugling eller mennes-
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Boks 4.3 Overforingsflyktninger

Etter forslag fra Utlendingsdirektoratet (UDI)
og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet
(IMDi) fastsetter Justis- og politidepartemen-
tet hvilke flyktninggrupper som skal gjenbo-
settes i Norge pa en kvote for overforingsflykt-
ninger. De siste par arene er det sarlig tatt ut
overforingsflyktninger fra Burma, Bhutan,
Afghanistan, Irak, Iran og Etiopia samt statsle-
se. Som grunnlag for beslutningen innhentes
ogsa vurderinger og anbefalinger fra FNs hoy-
kommissaer for flyktninger (UNHCR), samt
rad fra Utenriksdepartementet, Barne-, like-
stillings- og inkluderingsdepartementet og
norske frivillige organisasjoner. Nar myndig-
hetene avgjor hvilke flyktninggrupper som
skal gjenbosettes, kan det ses hen til tidligere
erfaring med bosetting og integrering av ulike
grupper.

UDI fatter vedtak om uttak av enkeltflykt-
ninger i samsvar med den fastsatte fordelin-
gen. Om nedvendig supplerer UDI oversendt
informasjon om flyktningene med egne inter-
vjuer. IMDi har ansvaret for 4 bosette dem
som blir tatt ut innenfor gjeldende bosettings-
ordning. IMDi er ogsé ansvarlig for at flyktnin-
gene og de aktuelle bosettingskommunene far
relevant informasjon for flyktningene kommer
til Norge.

kehandel. Det har dessuten blitt framhevet at
Norge ikke ber ta imot en uforholdsmessig stor
andel av asylsekerne som kommer til Europa, slik
det har vaert siden 2008. En rekke innstrammings-
tiltak er iverksatt de siste par &rene ut fra slike
hensyn, jf. avsnitt 4.2.5.

Det er frivillig for asylsekere & benytte seg av
mottakstilbudet de far. Det skal vaere nekternt og
tilpasset ulike kategorier, blant annet enslige min-
drearige. Tilbudet skal béde ivareta kontrollhen-
syn, ikke veere for kostbart og samtidig gi asylse-
kerne et aktivitetstilbud mens de venter. Segkere
som har sannsynliggjort sin identitet, kan fa mid-
lertidig tillatelse til & ta arbeid. De som har fatt
avslag, skal forberedes pa retur. De som venter pa
bosetting i en kommune, skal kunne starte med
aktiviteter med sikte pa samfunnsdeltakelse.

Det finnes ordninger med siktemal 4 legge til
rette for tilbakevending for flyktninger med innvil-
get opphold i Norge. Dette gjelder hvis de selv
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onsker & reise til opprinnelseslandet fordi endrin-
ger der har gjort det mulig. Omfanget av slik tilba-
kevending av flyktninger har veert sveert begren-
set og i forste rekke knyttet til Chile, Bosnia-Her-
cegovina og Kosovo.”

I tillegg blir det sett pa som avgjerende for bade
innvandrings- og asylpolitikkens troverdighet at
personer uten lovlig opphold, enten de har kommet
som asylsgkere eller pa annen mate, returnerer til
hjemlandet sa raskt som mulig. Gjennomfering av
returer, om nedvendig med tvang, har derfor fatt
okt oppmerksomhet, og nye tiltak er iverksatt de
seinere arene. Det legges vekt pa at flest mulig ber
reise frivillig. Det er etablert en ordning med stotte
til retur og reintegrering i hjemlandet for dem som
reiser gjennom programmet for frivillig, assistert
retur. Dette gjennomferes i samarbeid med Inter-
national Organization for Migration (IOM). Det er
dessuten etablert egne returprogrammer for
enkelte land.”!

4.3.2 Balansering av ulike hensyn

Innvandrings- og flyktningpolitikken innebaerer
en balansegang mellom ulike og til dels motstri-
dende hensyn. Hvis man f.eks. skal bruke tilgjen-
gelige ressurser til 4 gi beskyttelse til flest mulig
flyktninger, er det ofte mest effektivt med innsats i
naeromridene til land med store flyktningproble-
mer. Der kan et gitt belop bidra til & hjelpe langt
flere mennesker pa flukt enn det er mulig hvis det
samme beleopet brukes i Norge. Pa den annen side
vil en sveert streng asylpolitikk, sammenliknet
med andre land, og et minimalt uttak av overfo-
ringsflyktninger kunne bli oppfattet som at man
kjoper seg fri og ikke vil ta ansvar nasjonalt for
mennesker pé flukt.

Nar det gjelder arbeidsmigrasjon, kan det
virke mest rasjonelt — hvis man tenker rent skono-
misk og statsfinansielt — at storstedelen av arbeid-
smigrantene kommer uten medfelgende familie-
medlemmer, og at de forlater landet si fort det
ikke er behov for dem som arbeidskraft. Mye av
arbeidsmigrasjonen fra Sverige og enkelte andre
land har i praksis langt pa vei fungert slik. En ren-
dyrket «gjestearbeider-politikk» kommer imidler-
tid i konflikt med bl.a. retten til familieliv og opp-

50 Se Prop. 1S (2010-2011) Justisdepartementet, programka-
tegori 06.90 Beskyttelse og innvandring og kap. 490 post 72
Retur av asylsekere med avslag og tilbakevending for flykt-
ninger.

Prop. 1 S (2010-2011) Justisdepartementet, programkate-
gori 06.40 Politi og pétalemyndighet, programkategori
06.90 Beskyttelse og innvandring og kap. 490 post 72,
op.cit.
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fatningen av at mennesker er noe mer enn bare
arbeidskraft. Det har heller ikke vist seg & veere
en serlig realistisk politikk hvis man vil tiltrekke
seg kvalifisert arbeidskraft som flere land konkur-
rerer om. Da ma man legge til rette for at det er
mulig & bringe med seg familien og fi permanent
opphold. P4 den annen side har enkelte ordninger
for midlertidige, relativt kortvarige tillatelser for &
utfore ulike typer arbeidsoppdrag aspekter som
kan minne om en gjestearbeiderpolitikk. Det fin-
nes f.eks. arbeidsrelaterte tillatelser som kan inn-
vilges for inntil to ar uten at det gis mulighet til
familieinnvandring, jf. avsnitt 4.4.3.

I utformingen av politikken for familieinnvand-
ring er det pa den ene side viktig for alle parter at
politikk og regelverk bidrar og stimulerer til at
ogsd familieinnvandrere, s& langt det er mulig,
kan bli aktive deltakere og bidragsytere i samfun-
net. Dette er hovedbegrunnelsen for ulike typer
krav som stilles som vilkar for tillatelse til familie-
innvandring. P4 den annen side mé politikken ta
hensyn til at muligheten for a leve sammen med
den naermeste familien er et sentralt gode og i en
viss forstand en rettighet. At familiemedlemmer
ikke ma leve atskilt i mange ar, kan ogsé fore til at
voksne og barn fungerer bedre og dermed — péa
sikt — bidra positivt til raskere integreringsproses-
ser og storre samfunnsdeltakelse i Norge.

Hvordan norsk politikk pad omradet ser ut sam-
menliknet med andre relevante land, er narmere
omtalt i kapittel 11. Hovedinntrykket er at Norge
ikke skiller seg vesentlig fra den typiske «euro-
peiske modellen». Den innebeerer at tillatelse til
lovlig opphold avhenger av at man har en bestemt
tilknytning til landet, enten det er arbeid, familie,
studieplass e.l. Land innenfor denne modellen har
bare i sveert begrenset grad dpnet for a gi opphold
til innvandrere som ikke har en konkret tilknyt-
ning gjennom arbeid, utdanning eller familie.”?
Poengsystemer og liknende ordninger som inne-
berer at personer som oppfyller bestemte vilkér
(f.eks. knyttet til utdanning, yrkeserfaring, alder)
som tilsier at de vil klare seg godt pa egen hind
og bli velintegrerte innbyggere er pa den annen
side et sentralt element i den «oversjoiske model-
len», i land som USA, Canada og Australia.®® 1
Europa er det heller ikke vanlig & ha et innvan-
dringspolitisk mal om at arlig innvandring skal ha

52 Enkelte unntak finnes, f.eks. i Nederland og Storbritannia,

jf. kapittel 11.

53 Diversity Immigrant Visa, populert kalt «Gront kort lotte-
riet», i USA er et ofte omtalt eksempel, jf. omtale her: http:/
/en.wikipedia.org/wiki/Diversity_Immigrant_Visa, hentet
21. februar 2011. Jf. ogsa http://www.travel.state.gov/pdf/
DV-2011instructions.pdf, hentet 21. februar 2011.
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et visst omfang, fordelt pa ulike kategorier, slik

det gjerne er i oversjoiske land.

I Norge er det tre tallmessige «kvoter» pa
avgrensete omrader av innvandrings- og flyktning-
politikken:

— Kvoten eller maltallet for antall overferings-
flyktninger. De siste drene har kvoten veert 1
200 per ar. Regjeringens mal har siden 2005
veert 4 oke den til 1 500 personer.

— Kvoten eller maksimumstallet for faglaerte og
spesialister — med et konkret arbeidstilbud -
som kan fi behandlet seknaden uten at det gjo-
res en vurdering av behovet for arbeidskraft i
hvert tilfelle (individuell arbeidsmarkedsmes-
sig vurdering). Siden denne bestemmelsen ble
innfert i 2002, har tallet vaert 5 000. Antall inn-
vilgete tillatelser har aldri nddd «taket».

— Kvoten eller maksimumstallet for sesongar-
beidstillatelser i jord- og skogbruksneeringen
som innebarer at ssknaden behandles etter en
forenklet prosedyre. Denne var tidligere for-
delt pa fylker, men fra 2010 ble det en nasjonal
kvote som utgjorde 2 500 tillatelser. Vel 1 200 av
sesongarbeidstillatelsene samme ar var innen-
for jordbruk mv.

Det har i enkelte sammenhenger blitt diskutert
om det kunne vaere aktuelt ogsé i norsk sammen-
heng a utvide bruken av kvoter eller liknende ord-
ninger og a fastsette maltall for ensket niva pa inn-
vandringen.”® Slike modeller har hittil ikke hatt
noe politisk gjennomslag.

4.4 Gjeldende utlendingslovgivning

4.4.1 Hovedprinsipper

Ny utlendingslov® ble vedtatt i 2008 og tradte i
kraft ssmmen med nye forskrifter i 2010. Dette
kapitlet redegjor for hovedprinsipper i loven, med
seerlig vekt pd enkelte elementer som kan vere
relevant for velferdspolitikken.

Utlendingsloven 2008 regulerer utlendingers
adgang til Norge, blant annet gjennom regler om
innreise, visum, arbeidsinnvandring, familieinn-
vandring, asylsaksbehandling og studieopphold,
samt gjennom regler om bortvisning og utvisning.
Loven har ogsa sarskilte regler for gjennomfo-
ring av EQS-rettens regler om fri bevegelse.

5 Se feks. Kommunal- og regionaldepartementet (1999)
Arbeidskraftbehov og rekruttering fra utlandet. Rapport fra
en tverrdepartemental arbeidsgruppe.

%5 NOU 2004: 20, Ny utlendingslov; Ot.prp. nr. 75 (2006-2007)
Om lov om utlendingers adgang til riket og deres opphold
her (utlendingsloven)
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Det overordnede formalet med loven er & opp-
né en regulert og kontrollert innvandring i sam-
svar med norsk innvandringspolitikk og interna-
sjonale forpliktelser. Loven skal ogsa ivareta de
behov som den globaliserte utviklingen forer med
seg, og legge til rette for lovlig bevegelse over lan-
degrensene og ivareta rettsikkerheten til bererte
utlendinger.”®

Norge tiltradte Schengen-avtalen i 2001 og er
forpliktet til & felge regler om grensekontroll og
visum som felger av avtalen, og til & harmonisere
praksis pa disse feltene med EU-landene.

Nar det gjelder oppholdstillatelser er det gene-
relle utgangspunktet at tillatelsene gir rett til &
delta i arbeidsmarkedet pa linje med norske bor-
gere, med mindre annet er searskilt fastsatt. For
arbeidsinnvandrere vil f.eks. tillatelsen kunne
vaere knyttet til en bestemt type arbeid eller til en
bestemt arbeidsgiver. For studenter vil det som
utgangspunkt bare gjelde en rett til deltidsarbeid,
mens det for noen kategorier overhodet ikke vil
gjelde noen lovlig adgang til arbeidsmarkedet.
Dette er bare noen eksempler pad en rekke szer-
ordninger som folger av regelverket.

Utgangspunktet er videre at oppholdstillatel-
ser gir rett til permanent opphold etter tre ars
botid. Ogsa her gjelder det imidlertid en rekke
unntak. Det gjelder oppholdsgrunnlag som ut fra
sin art og sitt formél er tidsbegrensede, f.eks.
sesongarbeid, studieopphold, au pair-kontrakter
mv. For opphold pé slike grunnlag gis det bare
tidsbegrensede tillatelser som ikke kan danne
grunnlag for permanent oppholdstillatelse.

4.4.2 Beskyttelseogopphold pa humanitaert
grunnlag

P4 flyktningfeltet er Norge bundet av bade FNs
flyktningkonvensjon og flere sentrale menneske-
rettskonvensjoner, som f.eks. Den europeiske
menneskerettskonvensjon, FNs konvensjon om
sivile og politiske rettigheter, FNs torturkonven-
sjon, FNs barnekonvensjon mv. Mens man etter
den tidligere utlendingsloven opererte med ulik
status og ulike rettigheter for dem som falt inn
under flyktningbegrepet i FNs flyktningkonven-
sjon, og andre med rett til beskyttelse, har man i
den nye loven valgt 4 gi alle med rett til internasjo-
nal beskyttelse status som flyktninger. De innebeae-
rer at flere enn tidligere fir unntak fra under-
holdskravet nar det sekes om gjenforening fra
familiemedlemmer som flyktningen hadde alle-
rede for vedkommende kom til Norge. Tidligere

% Ot.prp. or. 75 (2006-2007) op.cit., kap. 3.1
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var reglene slik at de som fikk beskyttelse, men
ikke falt inn under FNs flyktningkonvensjon, mat-
te vente tre ar for det ble gitt unntak fra under-
holdskravet. Dessuten far flere ogsa rettigheter
som flyktning i henhold til folketrygdloven, jf.
kapittel 6.

Utenom beskyttelsestilfellene er det ogsa tilfel-
ler hvor individuelle humanitere forhold, f.eks.
helse eller sosial situasjon, er av en slik karakter
at sterke menneskelige hensyn tilsier at det ber
innvilges opphold. Tilsvarende kan ogsé sterk til-
knytning til Norge i visse tilfeller gi grunnlag for
opphold. I likhet med den tidligere utlendingslo-
ven, inneholder derfor utlendingsloven 2008 en
egen bestemmelse om at opphold kan innvilges i
slike tilfeller. I utlendingsloven 2008 er det ogsa
inntatt en presisering i selve bestemmelsen om at
det kan legges vekt pa innvandringsregulerende
hensyn ved vurderingen av om opphold faktisk
skal innvilges. Loven nevner i denne sammen-
heng seerlig:

a. mulige konsekvenser for omfanget av sekna-
der pa liknende grunnlag,

b. de samfunnsmessige konsekvensene,

c. hensynet til kontroll, og

d. hensynet til respekten for lovens gvrige regler.

4.4.3 Arbeidsmigrasjon

Norge forer en regulert og behovsstyrt arbeids-
innvandringspolitikk overfor land utenfor EJS.
Reguleringen skal gi fleksibel tilgang til arbeids-
kraft til virksomhetene, samtidig som en beholder
en samfunnsmessig kontroll pd sammensetning
og antall. Det meste av rekrutteringen av uten-
landsk arbeidskraft fra land utenfor EQS gjelder
faglaert arbeidskraft (med krav til fagkompetanse
og relevant jobbtilbud) eller spesialister (med et
lennstilbud over kr 500 000 arlig) med oppholdstil-
latelse som danner grunnlag for permanent opp-
hold. Kvoten for & rekruttere fagleert arbeidskraft
og spesialister fra land utenfor EQS etter en foren-
Kklet prosedyre er, som nevnt i avsnitt 4.3.2, pa inn-
til 5 000 tillatelser i aret.

Regelverk og praksis som gjelder arbeidsinn-
vandring, er utformet med sikte p&d & ivareta
arbeidskraftbehovet pa det norske arbeidsmarke-
det. Samtidig skal reglene beskytte mot sosial
dumping og uheldig fortrengning av norsk
arbeidskraft. Som folge av et stramt norsk arbeids-
marked, ble det med utlendingsloven 2008 og
utlendingsforskriften 2009 lagt opp til en enklere
adgang til det norske arbeidsmarkedet enn tidli-
gere for faglaerte og heytlennede spesialister. For
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Boks 4.4 Asylsgkere og utfall av
asylsaker 2010

I overkant av 10 000 personer sgkte om asyl i
Norge i 2010, en nedgang pa 42 pst. fra 2009.
De storste opprinnelseslandene var Eritrea,
Somalia, Afghanistan, Russland og Etiopia.

13 000 asylsaker ble realitetsbehandlet av
UDI12010. 59 pst. fikk avslag, 35 pst. fikk flykt-
ningstatus og 6 pst. fikk opphold pad humani-
teert grunnlag. Dette var en markert ekning av
andel med flyktningstatus. I 2009 fikk bare 16
pst. slik status. Selv om ogsa 15 pst. fikk sikalt
annen beskyttelse samme ér, fikk denne grup-
pen formelt opphold pd humanitert grunnlag
og derfor noe mer begrensede rettigheter.

I tillegg ble det i 2010 fattet vel 2 400
Dublin-vedtak (15 pst. av alle), dvs. at saken
ble overfort for behandling i et annet euro-
peisk land hvor sekeren hadde oppholdt seg
for ankomst til Norge.

Av de 12 000 asylsakene UNE klagebe-
handlet, ble det gitt opphold til i underkant av
7 pst. Samme ar ble vel 1 100 overforingsflykt-
ninger innvilget opphold og nesten like mange
ankom Norge.

ufagleert arbeidskraft er utgangspunktet fortsatt
at det bare gjelder begrensede muligheter for opp-
holdstillatelse, og de tillatelsene som gis, innebae-
rer bare en adgang til tidsbegrenset opphold.

En faglert person fra et land utenfor EQS/
EFTA, som ensker & sondere arbeidsmarkedet i
Norge, kan innvilges oppholdstillatelse for inntil
seks maneder.

Fra 1. oktober 2009 ble kravet om oppholdstil-
latelse for borgere fra EQS-/EFTA-land erstattet
med en enklere registreringsordning. Registre-
ringsordningen bygger pa et EU-direktiv som skal
sikre E@S-borgere og deres familiemedlemmer
rett til fri bevegelse og opphold innad i EJS-omra-
det, jf. avsnitt 4.5.3. Alle EOS-borgere som skal
oppholde seg her i mer enn tre méneder, plikter 4
registrere seg.”’

For utsendte arbeidstakere fra EQS-land er det
seerskilte regler med det siktemél 4 fremme tje-
nesteyting over landegrensene, sikre arbeidsta-

57 Arbeidstakere fra Romania og Bulgaria er omfattet av seer-
skilte overgangsregler og trenger imidlertid oppholdstilla-
telse.
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kernes rettigheter og fremme rettferdig konkur-
ranse, jf. kapittel 5.

Det er lagt til rette for mobilitet av arbeidskraft

i nordomradene, gjennom sterre mulighet for per-
sonbevegelser over grensen mellom Russland og
Norge, blant annet gjennom utvidet ordning for
ufagleert arbeidskraft, forenkling for grensepend-
lere og det kommende grenseboerbeviset.”®

Med ny utlendingslov ble dessuten overgang

fra studenttillatelse til videre opphold som ferdig
utdannet arbeidstaker gjort enklere. Det er mulig-
het til & fa oppholdstillatelse for & ta alle typer
arbeid i en seks méneders periode mens man
soker arbeid i samsvar med egne kvalifikasjoner
som fagleert eller spesialist.

4.4.4 Familieinnvandringogunderholdskrav

mv.

Retten til familieinnvandring utenfor EQS-rettens
omrdde, er styrt av nasjonale regler, selv om folke-
rettslige regler og prinsipper om respekt for fami-
liens enhet og barns rettigheter, setter visse ram-
mer.

Boks 4.5 Arbeidstillatelser og
E@S-registreringer 2010

I 2010 ble det innvilget vel 200 arbeidsseker-
visum til visumpliktige borgere fra land uten-
for EAS. Det ble videre innvilget 8 300 tillatel-
ser pa basis av et arbeidsforhold, fordelt pa
folgende hovedkategorier, faglaert/spesialist
(2 800), sesong (2 350) E@S-overgangsord-
ning (1 800), evrige (1 350). De viktigste opp-
rinnelseslandene var Romania, India, Bulga-
ria, Ukraina og Russland.

I tillegg ble 38 000 EJS-borgere registrert
i Norge som arbeidstakere, 2 000 som tjenes-
teytere, 1 200 som selvstendige neeringsdri-
vende og 1 500 som arbeidssekende. Det kom
flest fra Polen, Litauen, Tyskland, Latvia og
Storbritannia.
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Fra 1. desember 2008 er det gitt utvidet mulighet for rus-
sere fra Barentsregionen uten dokumentert kompetanse til
a kunne arbeide midlertidig i alle neeringer i de tre nordlig-
ste fylkene. Ordningen for ufagleert arbeidskraft gjaldt tidli-
gere bare fiskeindustrien i Nord-Norge. Fra 1. september
2009 er vilkirene for arbeidstillatelse for russiske grense-
pendlere endret, slik at det kan gis tillatelse til deltidsar-
beid. Som ledd i arbeidet for & legge bedre til rette for per-
sonbevegelse og flyt av arbeidskraft mellom Russland og
Norge, er det i 2010 inngatt en avtale om grenseboerbevis
med Russland som skal tre i kraft nar den er godkjent av
den russiske nasjonalforsamlingen.
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Utgangspunktet er at ektefeller, samboere

gjennom minimum to ar og barn under 18 ar av
personer med opphold, tilherer den personkret-
sen som har rett til oppholdstillatelse. Videre gjel-
der det enkelte seerregler for blant annet sam-
veersforeldre og omsorgsforeldre for barn som er
norske borgere, enslig eldre foreldre uten andre
omsorgspersoner i hjemlandet, foreldre til enslige
mindredrige flyktninger med opphold i Norge mv.

I utgangspunktet gjelder det et underholds-

krav ved seknad om opphold fra familiemedlem-
mer. Om kravet er oppfylt vurderes nar det forste
gang sekes om slik tillatelse, men ikke ved sok-
nad om fornyelse pd samme grunnlag. Nir en
utlending har fatt innvilget forstegangstillatelse og
ankommet Norge, er det i praksis ingen etterkon-
troll om at underholdskravet faktisk blir oppfylt
for hele tillatelsesperioden. Kontrollen av evne til
underhold oppherer derfor etter innvandring. At
det er stilt krav om underhold ved seknad om opp-
hold, far heller ingen konsekvenser for vurdering
av en eventuell ssknad om gkonomisk sosialhjelp
eller liknende fra noen av de involverte.

Kravet til sikret underhold ble skjerpet gjen-

nom nye vilkar i utlendingsforskriften fra 1. januar
2010:

Det er som utgangspunkt bare referanseperso-
nens, dvs. den bosatte personens, inntekt som
medregnes nar man skal vurdere om under-
holdskravet er oppfylt. Tidligere kunne det
ogsa legges vekt pa sekerens forventede inn-
tekt.

Det er ikke lenger tilstrekkelig at inntekt er
dokumentert framover i tid. Det gjelder ogsa et
vilkar om at referansepersonen hadde inntekt
pa tilstrekkelig niva i siste likningsar, og at
dette kan dokumenteres med likningsattest.
Det er innfert et nytt vilkar om at referanseper-
sonen ikke kan ha mottatt sosialhjelp det siste
aret.

Tidligere praksis og regelverk om at det skulle
gjores unntak fra underholdskravet nar refe-
ransepersonen var norsk borger over 23 ar, er
opphevet.

Tidligere regler om unntak fra underholdskra-
vet for ektefelle/ samboer gjennom tre ar av
nordisk borger bosatt i riket de siste tre ar eller
av utlending bosatt i riket med permanent opp-
holdstillatelse, er opphevet.

Tidligere regler om unntak fra underholdskra-
vet for barn av nordisk borger bosatt i riket de
siste tre ar eller av utlending bosatt i riket med
permanent oppholdstillatelse, er opphevet.
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Underholdskravet i forskrift om utlendingers
adgang til riket og deres opphold her (utlen-
dingsforskriften) lyder:

Det er et vilkar for oppholdstillatelse i med-
hold av lovens kapittel 6 (familieinnvandring) at
referansepersonen kan sannsynliggjere a veere
sikret midler tilsvarende lonnstrinn 8 i statens
lennsregulativ for den tid seknaden gjelder,
gjennom
a) arbeidsinntekt,

b) sykepenger, svangerskapspenger, foreldre-
penger, uferepensjon eller alderspensjon
etter folketrygdloven,

c) pensjon eller andre faste periodiske ytelser
med unntak av ytelser etter sosialtjeneste-
loven,

d) stenad etter introduksjonsloven,

e) utdanningslén eller utdanningsstipend, eller

f) en kombinasjon av slike midler som nevnt i
bokstav a til e.

Kravet til framtidig inntekt anses ogsa & veere
sikret nar referansepersonen mottar alderspen-

Boks 4.6 Underholdskrav i utlendingsforskriften

sjon eller uferepensjon, som til sammen minst

svarer til minstepensjon.

Kravet til framtidig inntekt kan ogsa sikres
av andre enn referansepersonen i folgende tilfel-
ler:

a) Dersom seokeren er i lovlig arbeid i riket,
skal ogsa sekerens inntekt medregnes.

b) Nar referansepersonen tar heyere utdan-
ning (heoyskole eller universitet) og har
opptjent minst 60 studiepoeng eller tar fag-
skoleutdanning og har gjennomfert minst
ett ars normert studietid, skal ogsd seke-
rens midler i henhold til forste ledd med-
regnes. Det er et vilkar at begge parter har
fylt 23 ar. Utlendingsdirektoratet kan gi
naermere retningslinjer.

¢) Unntaksvis kan kravet anses & vare sikret
ved at tredjemann stiller ekonomisk
garanti. Dette gjelder ikke nér sekeren er
referansepersonens ektefelle eller sam-
boer, jf. lovens § 40 og § 41, eller sekeren
skal inngd ekteskap med referanseperso-
nen etter innreisen, jf. lovens § 48.

Formalet med innstrammingene ble oppsummert
slik i heringsbrevet fra Arbeids- og inkluderings-
departementet om de aktuelle regelendringene °°:

— ke sannsynligheten for at de vilkirene som
oppstilles gir en reell sikkerhet for at den som
far oppholdstillatelse vil ha tilstrekkelig midler
til forsergelse og ikke trenger stotte fra det
offentlige. (...)

— Serge for at forholdene ligger bedre til rette for
integrering. Ut fra et integreringsperspektiv er
det av betydning at den som far opphold i Norge,
ikke er avhengig av sosialhjelp for & fa midler til
livsopphold, men at vedkommende er del av en
familie som er selvforserget.

— Motvirke tvangsekteskap. Underholdskravet
kan stimulere unge mennesker til 4 skaffe seg et
fundament i livet gjennom utdanning og arbeid,
slik at de er mer skonomisk uavhengige av fami-
lien og derved har bedre forutsetninger for a
motsette seg eventuelt gkonomisk press fra
familien i ekteskapssammenheng.

— Tiltak for & mete utviklingen med ekt asyltil-
stremning. Norge ser i 2008 en betydelig skning
i antallet asylsekere. Hvordan norsk innvan-

59 Horingsbrev av 17. oktober 2008 fra Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet

drings- og asylpolitikk oppfattes utad, spesielt
sammenliknet med neerliggende land, synes a
ha stor betydning for & forklare fordelingen av
asylsekere mellom ulike europeiske land.

Kravet til sikret underhold gjelder ikke nar refe-
ransepersonen er flyktning, hvis seknaden gjelder
gjenforening med familie som flyktningen hadde
for han eller hun kom til Norge. Med den nye for-

Boks 4.7 Familieinnvandringstillatelser
og E@S-registreringer 2010

I 2010 ble det innvilget i underkant av 10 000
forstegangstillatelser som gjaldt familieinn-
vandring. 44 pst. av tillatelsene var i tilknyt-
ning til en referanseperson med norsk stats-
borgerskap. Om lag 60 pst. gjaldt personer
over 18 ar. De viktigste landene var Thailand,
Filippinene, Somalia, Irak og Russland. 72 pst.
av sgknadene ble innvilget.

I tillegg ble det foretatt 11 500 EQJSregis-
treringer pa grunnlag av familieforhold til en
E@dS-borger i Norge. Det var flest fra Polen,
Litauen, Tyskland, Latvia og Romania.
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skriften kom det imidlertid inn en ny regel om at
unntak bare skal gjores dersom seknaden om
familiegjenforening er framsatt innen ett ar etter
at flyktningen fikk oppholdstillatelse.

I tillegg til et skjerpet underholdskrav, er det
gjennom den nye loven og forskriften innfert et
vilkdr om at den som skal hente ektefelle eller
samboer til Norge gjennom familieetablering, ma
ha fire ars arbeid eller utdanning i Norge, ogsa
kalt firedrskravet. Formaélet er & redusere antall
asylsekere og 4 bidra til at regelverket virker som
et insentiv til 4 ta arbeid eller utdanning. Vilkaret
gjelder bare for utlendinger som er:

— flyktning

— utlending med oppholdstillatelse pa humani-
teert grunnlag

— utlending med kollektiv beskyttelse

— utlending som selv har fitt opphold gjennom
regelverket om familieinnvandring

— utlending som har fitt permanent oppholdstil-
latelse pé ett av grunnlagene nevnt over

Kravet gjelder ikke for utlendinger som har kom-
met gjennom arbeidsinnvandring eller som stu-
denter siden disse ma ha veert i arbeid og/eller
utdanning i Norge. Det gjelder heller ikke der
referansepersonen er norsk borger.

4.4.5 Permanent oppholdstillatelse

For & fi rett til permanent oppholdstillatelse i
Norge, fastsetter utlendingsloven et krav om at
utlendingen ma ha bodd her i tre ar med en tilla-
telse som kan danne grunnlag for permanent opp-
hold. I forbindelse med utlendingsloven 2008 ble
det dreftet om botidskravet burde heves, eller om
man burde operere med ulike botidskrav, alt etter
hva slags grunnlag utlendingen har for sitt opp-
hold. Man kom imidlertid til at de hensyn som
talte for & oke botidskravet ikke var noe mer
tungtveiende enn de hensyn som talte for &
beholde kravet til tre ars botid fra tidligere lov.
Videre mente man at bade hensynet til et enkelt
regelverk og hensynet til & likestille utlendinger
som har fatt oppholdstillatelse i riket, talte for at
man burde operere med ett og samme botidskrav,
uavhengig av utlendingens oppholdsgrunnlag.

I tillegg til botidskravet er det krav om at en
utlending som har plikt til 4 gjennomfere norskopp-
leering i henhold til introduksjonsloven, ma ha gjen-
nomfoert slik oppleering for 4 kunne fi permanent
oppholdstillatelse, jf. omtale av introduksjonsloven
i kapittel 5.

EJS-/EFTA-borgere og deres familiemedlem-
mer, uavhengig av statsborgerskap, har rett til

Velferd og migrasjon

Boks 4.8 Tillatelser til permanent
opphold 2010

Det ble innvilget i underkant av 13 800 tillatel-
ser til permanent opphold i 2010. De viktigste
opprinnelseslandene for dem som fikk slikt
opphold i 2010, var Irak, Somalia, Russland,
Thailand og Burma.

varig opphold etter fem ars opphold i landet. Det
stilles ikke krav om gjennomfert norskoppleering.
Alternativt kan de fa rett til permanent oppholds-
tillatelse etter regelverket for borgere fra land
utenfor EOS/EFTA, men sveert f seker om dette.

4.5 Internasjonale forpliktelser og
handlingsrom

4.5.1 Generelt

I stortingsmeldingen om flyktning og migrasjonspo-
litikken i et europeisk perspektiv er handlingsrom-
met for nasjonal politikkutvikling beskrevet slik:

Norsk flyktning- og migrasjonspolitikk bestem-
mes av norske politiske myndigheter, basert pa
nasjonale premisser, og i overensstemmelse
med internasjonale konvensjoner. For Norge,
som for alle land, legger imidlertid hendelser og
utviklingen i land rundt oss viktige feringer for
handlingsrommet vi har for den nasjonale poli-
tikkutviklingen. Innvandringen til Norge
betinges i stor grad av ytre omstendigheter: krig
og konflikt, verdensekonomien og ettersporsel
etter internasjonal arbeidskraft, og ikke minst
politikken som vére naboland forer. 5

Det siste momentet innebzaerer f.eks. at det ofte er
problematisk & fore en politikk som skiller seg
markant ut fra andre europeiske stater, seerlig a
fore en klart mer liberal politikk. Det kan fore til
flere asylsokere, visumsegkere, personer som
seker om familieinnvandring mfl. og komme i
konflikt med méal om en mest mulig balansert og
kontrollert innvandring.5! P4 den maten begren-
ses ogsa handlingsrommet.

60" Meld. St. 9 (2009-2010) op.cit.: 5
61 Jf Politisk plattform for flertallsregjeringen utgétt av Arbei-

derpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet 2009-
2013, Oslo 7.10.2009: kapittel 17
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Meldingen drefter seerlig betydningen av Nor-
ges forhold til EU nar det gjelder utforming av
nasjonal politikk, bade formelle forpliktelser/
avtaler og mer uformelle samarbeidsformer. De
viktigste formelle begrensningene av handlings-
rommet bestir av EQJS-avtalen, Schengen-samar-
beidet og Dublin-forordningen, som omtales i
dette kapitlet. Norge ensker ogsd & delta i EU-
samarbeid som vi ikke formelt er bundet av, og
legger vekt pa a ta hensyn til ulike EU-direktiver i
utformingen av nasjonalt regelverk.

Utover forpliktelser og samarbeid med EU del-
tar Norge i mange former for regionalt og globalt
internasjonalt samarbeid og har sluttet seg til kon-
vensjoner mv. som setter begrensninger pa hand-
lingsrommet for utforming av innvandrings- og
flyktningpolitikken. Dette har i forste rekke betyd-
ning for regulering av innvandring fra land utenfor
EOS og for asyl- og flyktningpolitikken.

Nedenfor redegjores det naermere for
begrensninger av handlingsrommet for nasjonal
politikkutforming som E@S-avtalen innebeerer,
med vekt pa arbeidsmigrasjon. Videre omtales
enkelte andre relevante internasjonale forpliktel-
ser pa innvandrings- og flyktningomradet.

4.5.2 Nordisk samarbeid

Siden 1954 har det veert et felles arbeidsmarked
innen Norden. Det innebarer at det ikke stilles
noen krav om tillatelse eller registrering for nor-
diske borgere, utover det som gjelder for norske
borgere. Det betyr at denne delen av migrasjonen
til Norge ikke kan reguleres. Det medferer at det
er vanskeligere & fa full oversikt over omfanget av
nordisk migrasjon, fordi ikke alle melder flytting.
Det er heller ikke mulig & fordele innvandringen
fra nordiske land pé ulike innvandringsgrunner, jf.
kapittel 7.

4.5.3 Fribevegelighet innenfor EQS/EFTA

Nar det gjelder mulighetene til & utforme en egen
innvandringspolitikk innenfor E@JS-omradet er
Norge i stor grad begrenset av EQS-avtalen.?
Den innebaerer en forpliktelse for Norge til aktivt
4 innarbeide EUs regelverk i nasjonal lovgivning.
Dersom en rettsakt fra EU blir ansett for & veere
E@Srelevant og vedtas i EdS-komiteen, er Norge
forpliktet til & gjennomfere reglene i norsk rett. I
det folgende omtales to viktige slike rettsakter.

62 Omfatter ogsa familiemedlemmer, studenter og selvstendig
neeringsdrivende fra EGS.

Kapittel 4

Forordning (EQF) nr. 1612/68 omhandler den
retten arbeidstakere i EOS-omradet har til 4 ta len-
net arbeid i hele omradet, uavhengig av hvilket
land de er bosatt i. De sentrale grunnprinsippene i
fellesskapsretten om proporsjonalitet og ikke-dis-
kriminering er nedfelt i denne forordningen. Pro-
porsjonalitetsprinsippet krever et rimelig forhold
mellom det mélet som enskes oppnadd, og de
midlene som tas i bruk for & nd malet. Prinsippet
viser i hvor stor grad myndighetene kan begrense
handlefriheten til hver enkelt etter prinsippet om
fri bevegelse. Hovedpoenget er at restriksjonene
ikke kan ga lenger enn det som er nedvendig for a
sikre offentlige interesser. Ikke-diskriminerings-
prinsippet forbyr forskjellsbehandling av borgere
fra de ulike EJS-landene pa grunnlag av nasjonali-
tet.

Direktiv 2004/38/EF om unionsborgeres og
deres familiemedlemmers rett til & ferdes og opp-
holde seg fritt pd medlemsstatenes territorium
regulerer retten til fri bevegelse for EQS-borgere
og familiemedlemmene deres i E@S-omradet.
Direktivet er gjennomfert i norsk rett gjennom
utlendingsloven 2008.5 Direktivet inneholder
klare bestemmelser om hvem som er omfattet,
hvem som har rett til innreise og hvem som kan
hevde rettigheter etter direktivet. Utlendinger
som er omfattet av E@S-avtalen eller EFTA-kon-
vensjonen, har oppholdsrett i inntil tre méaneder,
forutsatt at de har gyldig identitetskort eller pass.
Det samme gjelder for familiemedlem til EGS-bor-
geren uavhengig av statsborgerskap. Oppholds-
retten gir rett til opphold og arbeid. For opphold
utover tre maneder er det et vilkar at EOS-borge-
ren er arbeidstaker, selvstendig neeringsdrivende,
skal yte tjenester, rader over tilstrekkelig egne
midler til & forserge seg selv og eventuelle medfel-
gende familiemedlemmer eller er student. For
disse gruppene og for familiemedlemmer som
selv er EJS-borgere, gir direktivet en mulighet for
medlemslandene til & kreve registrering innen tre
maéneder fra innreise.

Innvandringspolitikk er ikke omfattet av EQS-
avtalen. Bosettingsrettigheter for borgere fra land
som ikke er med i EGS, faller derfor som hovedre-
gel utenfor avtalens anvendelsesomrade. Rettighe-
ter som gis gjennom direktivet til borgere fra land
utenfor EJS som er familiemedlemmer av en
E@dS-borger som utever sin rett til fri bevegelig-
het, er imidlertid omfattet av avtalen. For familie-
medlemmer av EQJS-borgere, som selv ikke er

63 Ot.prp. nr 72 (2007-2008), Om lov om endringar i utlen-
dingslovgivinga (reglar for EQS- og EFTA-borgarar o.a.)
nr. 35 kapittel 13
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E@S-borger, innebarer direktivet en obligatorisk
ordning med seknad om oppholdskort for opp-
hold utover tre maneder.

4.5.4 Grensekontroll og visum - Schengen-
samarbeidet

Schengen-samarbeidet®* bygger pa en EU-kon-
vensjon for et styrket samarbeid om kontroll av de
felles ytre Schengen-grensene, visumregler, et
styrket politisamarbeid og rettslig samarbeid.
Norge inngikk den ferste samarbeidsavtalen om &
delta i 1996 og ble fullt medlem fra 2001. Samar-
beid om kontrollen pd de ytre grensene og utste-
delse av visum til Schengen-omradet er grunnpila-
rene. Schengen-landenes politi- og grensekontroll-
myndigheter samarbeider med hverandre og med
tilgrensende lands myndigheter for & forhindre
ulovlige grensepasseringer. Personkontrollen pa
de indre grensene mellom medlemslandene er
avskaffet.

Det er utarbeidet felles regler for hvordan
grensekontroll skal utferes og opprettet et felles
informasjonssystem — Schengen Information Sys-
tem (SIS) — som blant annet inneholder informa-
sjon om personer fra land utenfor EJS som av
ulike grunner er nektet innreise i Schengen-omréa-
det.

4.5.5 Asyl- og flyktningpolitikken
FNs flyktningkonvensjon

Den viktigste internasjonale konvensjonen for
personer som soker beskyttelse i et annet land
enn sitt eget er FNs flyktningkonvensjon fra 1951
med tilleggsprotokoll av 1967. Konvensjonen og
prinsippene som trekkes opp her er grunnpilaren
i internasjonal flyktningbeskyttelse. Kjernen i
flyktningkonvensjonens flyktningbegrep finnes i
artikkel 1A(2) i konvensjonen:

... enhver person som (...) pa grunn av at han
har en velgrunnet frykt for forfelgelse pa
grunn av rase, religion, nasjonalitet, medlem-
skap i en spesiell sosial gruppe eller pa grunn
av politisk oppfatning, befinner seg utenfor det
land han er borger av, og er ute av stand til,
eller, pa grunn av slik frykt, er uvillig til & pabe-
rope seg dette lands beskyttelse ...

64 Av EUs 27 medlemsland er det bare Irland, Storbritannia,
Kypros, Bulgaria og Romania som ikke er fullt innlemmet i
Schengen-samarbeidet. I tillegg til Norge deltar ikke-med-
lemslandene Island og Sveits.
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Det eksisterer ikke noe internasjonalt overpro-
vingsorgan som kan avgjere individklager over
statenes manglende overholdelse av forpliktelser
etter flyktningkonvensjonen. Det fremgér imidler-
tid bade av statuttene til konvensjonen og av kon-
vensjonsteksten selv, at statene er forpliktet til &
samarbeide med FNs heykommisseer for flyktnin-
ger (UNHCR).

Den europeiske menneskerettskonvensjon

Den  europeiske = menneskerettskonvensjon
(EMK) er gjort til norsk lov gjennom menneske-
rettsloven. EMK har et generelt forbud mot &
returnere noen som risikerer dedsstraff, tortur,
umenneskelig eller nedverdigende behandling
eller straff. Returforbudet etter EMK skiller seg
fra returforbudet i flyktningkonvensjonen ved at
det ikke stiller noe krav til at det skal vere
bestemte arsaker for forfelgelsesfaren; vernet
etter EMK gjelder enhver, uavhengig av forfelgel-
sesgrunn.

Andre sentrale globale og regionale beskyttelsesregler

FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter,
FNs barnekonvensjon og FNs torturkonvensjon,
er eksempler pa andre folkerettslige beskyttelses-
regler som forplikter statene. Ogsd menneske-
rettsbestemmelser i blant annet kvinnekonvensjo-
nen og konvensjonen mot rasediskriminering vil
kunne ha relevans, uten at konvensjonene inne-
holder noen egne bestemmelser som direkte gir
rett til beskyttelse.

Samarbeid med EU

Asyl- og flyktningpolitikken er, med unntak av
Dublin-samarbeidet, et omrade hvor Norge per i
dag ikke har inngatt samarbeidsavtaler med EU.
Norge har ingen formelle rettigheter eller forplik-
telser overfor EU i denne sammenheng. Samar-
beid med EU er derfor primeert et uformelt sam-
arbeid der det er gjensidig interesse for informa-
sjonsutveksling. EU-landenes politikk pa innvan-
dringsomrédet har ofte betydning for utviklingen i
Norge. Dette gjelder seerlig hvor mange og hvilke
asylsokere som kommer hit, men kan ogsa fa
betydning for andre typer utlendingssaker.%
EU-landene er bundet av ulike direktiver som
gjelder hvem som har rett til beskyttelse, prosedy-
rene for asylsaksbehandlingen og om krav til mot-
taksforhold mv. Disse direktivene er ikke bin-

65 St.meld. nr. 9 (2009-2010) op.cit.: 35
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dende for Norge. Norge ble imidlertid tilknyttet
Dublin-samarbeidet i 2001, jf. avsnitt 4.2.5. Kon-
kret betyr det at Norge er bundet av Dublin II-for-
ordningen, som Norge gjennom Schengen-samar-
beidet er forpliktet til & folge. Forordningen gir
regler om hvilken medlemsstat (EU, Island eller
Norge) som er ansvarlig for behandlingen av en
asylseknad. En asylseker har rett til 4 fa behandlet
soknaden i ett medlemsland. Vanligvis skal det
forste medlemslandet asylsekeren kommer til, ta
ansvar for seknaden. Statene star imidlertid fritt til
4 ta saker til realitetsbehandling selv om de ikke
har plikt til det etter Dublin-regelverket. Dublin-
samarbeidet omfatter ogsd bestemmelser om
registrering av fingeravtrykk i en felles database,
EURODAC.

Norge onsker 4 utvide samarbeidet med EU
pé dette omradet.%6 Det gjelder f.eks. & delta i
utviklingen av en felles politikk for gjenbosetting/
overfering av flyktninger. Norge seker dessuten
tilknytning til EUs stettekontor pa asylfeltet, Euro-
pean Asylum Support Office (EASO). Slikt mindre
formelt samarbeid kan ogsa innebzre begrens-
ninger av handlingsrommet.

4,5.6 Andre forpliktelser - innvandring fra
land utenfor E@S

Menneskerettighetskonvensjoner

Retten til familieliv er vernet etter FNs konven-
sjon om sivile og politiske rettigheter. Det vil si at
Norge i visse tilfeller kan veere forpliktet til 4 gi
opphold til familiemedlemmer. Tilsvarende
beskyttelse av familielivet felger av EMK. Barne-
konvensjonen, og serlig prinsippet om at barnets
beste skal veere et grunnleggende hensyn, kan
ogsé fa betydning i saker om familieinnvandring.

Internasjonale og bilaterale handelsavtaler

Norge er bundet gjennom GATS-avtalen til & gi
alle medlemmer av WTO en viss tilgang til det
norske arbeidsmarkedet. Ett eksempel gjelder
ansatte i internasjonale selskaper, hvor vi ikke kan
stille krav om arbeidsmarkedsmessige vurderin-
ger ved spgknad om oppholdstillatelse for ansatte i
internasjonale selskaper som kommer fra land
som er med i WTO. @vrige forpliktelser gjelder
forretningsreisende, tjenesteytere og selvstendig
naeringsdrivende.

Tidligere inneholdt ikke bilaterale handelsav-
taler noe om personbevegelser, men det er né blitt
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mer vanlig. Avtalene inneholder forpliktelser pa
de samme omradene som GATS-avtalen (ansatte i
internasjonale selskaper, forretningsreisende, tje-
nesteytere og selvstendig neeringsdrivende). For-
pliktelsene i avtalene er utformet slik at de ikke
gir borgerne bedre rettigheter enn det som alle-
rede folger av utlendingsloven, dvs. at de ma folge
de alminnelige reglene i loven og forskriften for &
fa oppholdstillatelse. Konsekvensen av forpliktel-
sene ligger i at de begrenser vire muligheter til &
stramme inn regelverket overfor borgere av disse
landene pa et senere tidspunkt.

4.6 Oppsummering

Innvandrings- og flyktningpolitikken har utviklet
seg i flere faser siden 1970. Ulike typer innvand-
ring har veert i sekelyset for politikk og lovgivning
gjennom disse fasene som dels griper inn i og
overlapper hverandre. Det gjelder f.eks. de siste ti
arene hvor tidvis bade arbeidsmigrasjon, asylpoli-
tikk og familieinnvandring har veert gjenstand for
viktige endringer og tiltak.

I lopet av disse 40 arene har innvandringspoli-
tikk og utlendingslovgivning vaert kontroversielle
spersmal som har skapt mye debatt og pavirket
politisk Kklima, partier og velgeratferd. Samtidig
har det veert relativt bred enighet i Stortinget om
hovedprinsippene for politikken.

Gjennom hele perioden har myndighetene for-
sekt & utforme tiltak for a pavirke omfang og sam-
mensetning av innvandringen til Norge. Innforing
av «innvandringsstopp» 1 1975, som i realiteten
ikke var en stopp, men i hovedsak en mer restrik-
tiv regulering av arbeidsinnvandringen, er det
mest markerte uttrykket for slike tiltak. P4 den
annen side utgjer den ettersporselsdrevne
arbeidsinnvandringspolitikken, som ble lagt fram i
St.meld. nr. 18 (2007-2008) og som fikk bred til-
slutning i Stortinget, en form for grensedragning
nar det gjelder myndighetenes ambisjonsniva og
ansvar. Politikk og regelverk skal legge til rette
for virksomhetenes rekruttering, og arbeidsgi-
verne skal ha et storre ansvar. Det innebzerer at
ettersporselen etter arbeidskraft langt pa vei
avgjer omfang og sammensetningen av rekrutte-
ringen av arbeidskraft fra utlandet.

Det er gjennomfert to gjennomgripende revi-
sjoner av utlendingslovgivningen i perioden, i hen-
holdsvis 1988 og 2008. Ved begge anledninger var
det mange endringer, men kontinuiteten i forhold
til tidligere lovgivning er likevel betydelig. Regel-
verket er bygget ut og langt flere hovedprinsipper
er blitt nedfelt i loven, i tillegg til at lovgivningen i
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langt sterre grad reflekterer internasjonale kon-
vensjoner og avtaler. Mens vilkarene for arbeids-
innvandring ble liberalisert ved den siste lovrevi-
sjonen, ble sarlig reglene for familieinnvandring
innskjerpet. For evrig var det ingen entydig inn-
stramming eller liberalisering. Det er imidlertid
en viktig endring at alle med rett til internasjonal
beskyttelse, iht. ny lov far status som flyktninger
med de rettighetene det innebeerer.

Dessuten er det gjort en rekke mindre omfat-
tende regelverksendringer i periodene for og etter
lovrevisjonene. Enkelte av dem kan ha virket inn
pa migrasjonen til Norge. Det gjelder f.eks. innfe-
ringen av ordningen med kollektiv beskyttelse
som svar pa flyktningproblemene pa Balkan pa
1990-tallet. Det gjelder i noen grad ogsa ulike for-
mer for oppmyking og innstramming av reglene
for familieinnvandring de siste ti-femten &rene.
Klart sterst betydning fikk imidlertid en endring
av de internasjonale rammebetingelsene, utvidel-
sen av EU og derved EJSi2004. Trass i at det ble
innfert overgangsordninger for arbeidstakere fra
de fleste av de nye medlemslandene, forte utvidel-
sen sveert raskt til et nytt migrasjonsbilde i Norge,
jf. kapittel 7.

Handlingsrommet for nasjonal politikkutfor-
ming er minst nar det gjelder innvandring fra
E@S-land, noe storre i asyl- og flyktningpolitikken
og familieinnvandringspolitikken, og sterst nar
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det gjelder ovrig innvandring fra land utenfor
E@S. Uansett hva slags innvandring det er snakk
om, spiller andre lands politikk en viktig rolle for
hva som er mulig & gjore i Norge. Det kan veere
vanskelig 4 ha en politikk som skiller seg markert
ut fra andre land.

Det er et vedvarende samspill mellom regule-
ring av innvandring og uttrykte intensjoner om a
skape gode levekar for alle med lovlig opphold i
landet. En sjeneros og likebehandlende rettighets-
politikk pa velferdsomradet forutsetter en regu-
lert innvandring.

Utvalget ser det som et mél & pavirke innvand-
ringen til Norge slik at flest mulig av innvan-
drerne bidrar til & opprettholde grunnlaget for
den norske velferdsmodellen. Dette hensynet ma
imidlertid ses i sammenheng med humaniteere og
andre internasjonale forpliktelser.

Det kan pa denne bakgrunn vere behov for &
justere innvandringspolitikken pa enkelte omra-
der. Siktemélet med eventuelle endringer er &
bidra til at omfang og sammensetningen av inn-
vandringen ikke blir en belastning for velferdsmo-
dellen. Handlingsrommet er imidlertid lite, noe
som dreftes neermere i kapittel 14. De viktigste til-
takene for 4 sikre langsiktig beerekraft for model-
len er folgelig & finne pa andre politikkomrader,
det vil si velferds-, integrerings- og arbeidsmar-
kedspolitikken.
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Kapittel 5
Integrerings- og arbeidslivspolitikk

5.1 Innledning

Utvalget ble bedt om a:

. fokusere pa utformingen av inntektssi-
kringsordningene og virkemidlene i integre-
rings- og arbeidsmarkedspolitikken, men, i den
grad det er behov for det, ogsa trekke inn utfor-
mingen av de andre velferdsordningene.

Videre ble utvalget spesifikt bedt om 4 se naerme-
re pa:

Hvorvidt de universelle velferdsordningene
sammen med de spesifikke integreringsvirke-
midlene stotter opp under malsetningen om
hoeyest mulig yrkesdeltakelse.

Utvalget har sett det som viktig 4 redegjore for
den gjeldende integrerings- og arbeidsmarkeds-
politikken, med vekt pa arbeidsmarkedsintegre-
ring.

Som en del av gjennomgangen av integrerings-
politikken ser utvalget ogsa pa ordningene som
gjelder bosetting av flyktninger som har fatt opp-
hold. Etter utvalgets vurdering ligger det utenfor
mandatet 4 g& neermere inn pa asylsekerperioden,
selv om blant annet ventetiden pa asylmottak kan
ha betydning for integreringsarbeidet.!

Hoy sysselsetting er en forutsetning for vel-
ferdsstatens beerekraft, og arbeidsmarkedet er
den viktigste arenaen for voksne innvandreres
integrering i det norske samfunnet. Arbeid har
betydning for den enkeltes muligheter til delta-
kelse, selvrealisering og forsergelse, og bidrar til
4 oke bade den individuelle og kollektive velfer-
den. Dessuten blir det storre forstielse for at inn-
vandrere ogsa er brukere av velferdsordninger
nar de bidrar til fellesskapet gjennom eget arbeid.

L problematikken blir tatt opp av Mottaksutvalget som ser pa

tilbudet om innkvartering og tjenester for asylsekere. Jf.
http://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/pressesenter/
pressemeldinger/2009/utvalg-skal-vurdere-tilbudet-til-asyl-
sok.htm1?id=583252.

Dette Kkapitlet beskriver politikken som er
iverksatt med sikte pa a kvalifisere og oke arbeids-
deltakelsen blant innvandrere. A oke sysselsettin-
gen for denne gruppen er et overordnet politisk
mal, og en rekke politikkomrader har virkemidler
som skal tilrettelegge for dette. I hovedsak vil den
generelle politikken for 4 oke deltakelsen i
arbeidslivet ogsd omfatte innvandrere, men i noen
tilfeller kan det vaere behov for seerskilte tiltak for
4 kompensere for eller mote spesielle utfordringer
som folger av det 4 ha bakgrunn fra et annet land.
Deler av integreringspolitikken, arbeidsmarkeds-
politikken, arbeidsmiljepolitikken og aktivise-
ringspolitikken for helserelaterte ytelser er viktig
for & understotte og utvikle den norske velferds-
modellen, jf. kapittel 3.

Utdanningspolitikken, som skal legge til rette
for kvalifisering og hey yrkesdeltakelse blant
annet ved & tilby gratis offentlig utdanning, er
ogsé viktig for den norske velferdsmodellen. Inn-
vandrere og deres etterkommere er malgruppe
for utdanningspolitikken pé linje med den ovrige
befolkningen. I tillegg er det behov for enkelte
seerskilte tiltak for grupper som ikke kan nyttig-
gjore seg det generelle tilbudet. Utdanningssyste-
met ligger imidlertid utenfor mandatet, slik utval-
get tolker dette. Spersmal knyttet til minoritets-
spraklige elever i skolen er grundig behandlet av
Ostberg-utvalget.? Utdanningspolitikken omtales
derfor i liten grad i denne utredningen.

5.2 Integreringspolitikken

5.2.1

Etter regjeringsendringene i 2009 ble ansvaret for
integreringspolitikken lagt til Barne-, likestillings-
og inkluderingsdepartementet (BLD). BLD har et
koordinerings- og padriveransvar for integrerings-
politikken og har samtidig ansvar for enkelte saer-
tiltak rettet mot innvandrere. Ansvaret for asylpo-
litikken og den generelle innvandringspolitikken

Innledning

2 NOU 2010:7, Mangfold og mestring
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er lagt til Justis- og politidepartementet. Arbeids-
departementet har ansvaret for arbeidsmarkeds-
politikken og arbeidsinnvandringspolitikken.
Likeledes er ansvaret pa direktoratsniva delt mel-
lom flere instanser. Utlendingsdirektoratet (UDI)
héandterer blant annet asylseknader og seknader
om oppholdstillatelse, mens Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi) handterer boset-
ting og oppfelging av introduksjonsloven. Arbeids-
og velferdsetaten er ansvarlig for 4 gjennomfere
arbeidsmarkedspolitikken og samarbeide med
kommunene om introduksjonsordningen. Videre
er det en ansvarsdeling mellom stat og kommune
ved at kommunene har ansvar for bosetting og til-
rettelegging av introduksjonsprogram. Dette inne-
beerer at de forste to arene etter bosetting har
kommunene hovedansvaret for integrering av de
innvandrerne som omfattes av introduksjonsord-
ningen, det vil i hovedsak si flyktninger og deres
familiemedlemmer. Nar denne perioden er over
tar Arbeids- og velferdsetaten, gjennom arbeids-
markedspolitikken, i stor grad over ansvaret for
integreringen av innvandrere i arbeidslivet.
Arbeids- og velferdsetaten har dessuten ansvaret
for de innvandrergruppene som ikke omfattes av
introduksjonsordningen. = Hovedprinsippet i
arbeidsmarkedspolitikken er at den retter seg mot
alle brukere ut fra individuelle behov, men den
har ogsa noen sentrale malgrupper. Innvandrere
er en av disse. Arbeidsmarkedspolitikken er naer-
mere beskrevet i avsnitt 5.4.
Integreringspolitikken i Norge er basert pa
sektoransvarsprinsippet som innebarer at de
enkelte sektormyndighetene er ansvarlige for a
ivareta hensynet til innvandrere i politikkutfor-
mingen for egen sektor. I tillegg til dette skal virk-
ningene for innvandrere vurderes ved utforming,
iverksetting, overvéaking og evaluering av ordnin-
ger, tiltak, planer og lovgivning pa alle relevante
samfunnsomrader og -nivder.® Likevel kan det i
enkelte tilfeller veere behov for sertiltak rettet
mot enkelte grupper med serskilte behov.
Integreringspolitikken kan i si maéte sies &
operere pa flere plan. P4 den ene siden skal inte-
grering av innvandrerbefolkningen vaere en del av
den generelle politikken pa mange felt, mens det
pa den andre siden er iverksatt tiltak som er rettet
direkte mot innvandrere eller grupper av innvan-
dere. Hovedtyngden av tiltakene i den norske inte-
greringspolitikken er rettet mot personer som har
fatt opphold pa grunnlag av behov for beskyttelse
(flyktninger) eller av humaniteere grunner, og i
enkelte tilfeller familiegjenforente til disse grup-

3 Dette kalles ogsa prinsippet om “mainstreaming”.
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pene. Dvs. at de aktive tiltakene i den statlige inte-
greringspolitikken omfatter en begrenset del av
innvandrere til Norge.

En del av de innvandrerne som kommer til
Norge mangler grunnleggende kvalifikasjoner for
det norske arbeidslivet. Dette gjelder i hovedsak
flyktninger og noen av familieinnvandrerne fra
land i Asia, Afrika mfl., og i mindre grad arbeids-
innvandrere fra E@S-land. Norske myndigheter
har satt som mal for integreringspolitikken at inn-
vandrere skal ha mulighet til deltakelse i det nor-
ske samfunnet pa lik linje med befolkningen for
ovrig. Seertiltakene som er iverksatt for 4 oppna
dette, er i hovedsak introduksjonsordningen og
oppleering i norsk og samfunnskunnskap.

Samarbeid mellom ulike kommunale og stat-
lige etater nar det gjelder integreringsarbeid, har
veert et viktig tema i en rekke evalueringer. Intro-
duksjonsordningen kom i stand blant annet for &4
bote pa de eksisterende samarbeidsproblemene.
Det viser seg likevel at det fortsatt er betydelige
utfordringer knyttet til dette samarbeidet, bade
innenfor introduksjonsordningen og nar det gjel-
der kvalifisering av innvandrere som ikke har rett
og plikt til introduksjonsordning.

Integreringspolitikken i de nordiske landene
har mange likhetstrekk, men ogsa viktige forskjel-
ler. I kapittel 11 finnes en gjennomgang av hoved-
trekkene i blant annet Danmark og Sverige.

5.2.2 Bosetting

Innvandrere med oppholds- eller arbeidstillatelse,
og som kan forserge seg selv og eventuell familie,
kan bosette seg i den kommunen de matte enske.
Arbeidsinnvandrere bosetter seg gjerne der de
har arbeid, familieinnvandrere der familien bor og
studenter i neerheten av leerestedet. Nar det gjel-
der flyktninger som fir opphold har norske myn-
digheter lenge hatt som mal at de skal bosettes
over hele landet. «Hele landet»-strategien ble
utformet og stadfestet i forste halvdel av 1990-tal-
let da det kom svaert mange flyktninger, seerlig fra
Bosnia-Hercegovina. Bakgrunnen for denne stra-
tegien var bl.a. at man ensket & unngi konsentra-
sjon av flyktninger i sentrale deler av Ostlandet.
Denne politikken har bidratt til & spre bosettingen
av flyktninger utover landet.

For a folge opp denne strategien inngar staten
hvert ar en formell rammeavtale med norske kom-
muner om bosetting av et visst antall flyktninger.
Fastsettelse av antallet som skal bosettes i kom-
munene, gjores i samarbeid mellom KS (Kommu-
nenes interesse- og arbeidsgiverorganisasjon) og
IMDi. Nér KS og IMDi har kommet til enighet om
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fordelingen, anmoder IMDi de aktuelle kommu-
nene om & bosette et visst antall flyktninger. For
kommunene er bosetting av flyktninger likevel en
frivillig oppgave, dvs. at det i siste instans er den
enkelte kommune som bestemmer og fatter ved-
tak om hvor mange som skal bosettes i kommu-
nen.

Nar en kommune fatter vedtak om bosetting,
forplikter kommunen seg samtidig til & gi tilbud
om introduksjonsprogram i henhold til introduk-
sjonsloven. I perioden 2004 til 2008 bosatte kom-
munene til sammen mellom 4 000 og 5 000 flykt-
ninger og personer med opphold pd humaniteert
grunnlag per ar. P4 grunn av heye asylsokertall
har kommunene de siste drene bosatt feerre enn
staten har anmodet om. I 2009 ble kommunene
anmodet om 4 bosette ca. 8 600 personer, mens
det ble bosatt i overkant av 6 000.*

For & bidra til rask integrering er det et poli-
tisk mal at bosetting i en kommune skal skje
innen seks méneder etter at oppholdstillatelse er
innvilget. For enslige mindrearige er malet tre
maneder. Den gjennomsnittlige ventetiden for
bosetting av enslige mindrearige har imidlertid
veert om lag seks maneder de siste drene. Overfo-
ringsflyktninger blir bosatt direkte etter ankomst i
en kommune uten ferst & méatte vente i asylmot-
tak.

Det bosettingsforberedende arbeidet bestar av
en kartlegging av personens behov, evner og kva-
lifikasjoner som er relevant for permanent boset-
ting i en kommune. Malet med kartleggingen er
ifelge IMDi at den enkelte skal bli selvhjulpen sa
raskt som mulig. Muligheten for 4 fa arbeid eller
utdanning skal i utgangspunktet vaere viktige ele-
menter i bosettingsarbeidet, men det synes som
om disse kriteriene kan veare vanskelige & opp-
fylle i praksis. Serlig i perioder med stort boset-
tingsbehov og darlig arbeidsmarked kan en tilpas-
set bosetting veere vanskelig & gjennomfore.

Kommunene mottar ulike tilskudd fra staten
for & dekke kommunale utgifter som folger av
bosetting. Det utbetales et integreringstilskudd i
fem ar ved bosetting av flyktninger, personer med
opphold pa humanitaert grunnlag og ved péfelgen-
de familieinnvandring til flyktninger. Ved familie-
innvandring til personer med opphold pd humani-
teert grunnlag fir kommunene integreringstil-
skudd for de tre forste drene. Kommunene far
ogsa utbetalt tilskudd til oppleering i norsk og
samfunnskunnskap for enkelte kategorier voksne
innvandrere, jf. avsnitt 5.2.4.

4 Prop. 1S (2010-2011) Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet, 34
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Integreringstilskuddet skal dekke de bereg-
nede gjennomsnittlige utgiftene kommunene har
ved bosetting og integrering av flyktninger i
bosettingsaret og de fire neste arene. Tilskuddet
er ment 4 dekke utgifter til sosialhjelp, introduk-
sjonsstenad, helseutgifter og administrasjon. Sist-
nevnte omfatter bl.a. utgifter til administrasjon av
introduksjonsprogram, sosialkontortjenester, sys-
selsettingstiltak, yrkeskvalifisering og arbeidstre-
ning. Enslige mindrearige utleser ekstra tilskudd.
Det gjor ogsa personer med alvorlige funksjons-
hemminger og atferdsvansker.

For 2010 var det totale integreringstilskuddet
til kommunene (utbetalt over fem ar) pa kr 574
300 for voksne og kr 554 300 for barn. Hovedbe-
grunnelsen for at satsen for voksne er hoyere enn
for barn, er at voksne har rett og plikt til introduk-
sjonsprogram, og saledes representerer en storre
utgift for kommunen. Integreringstilskuddet til
kommunene for familieinnvandrere til personer
med opphold pa humaniteert grunnlag er kr 150
000 lavere totalt. Kommuner som bosetter flykt-
ninger mfl. tilbys ogsd ekonomiske virkemidler
gjennom Husbanken. Det gis 1an og tilskudd til
kommunene til etablering av kommunale utleiebo-
liger. Alle som deltar i introduksjonsordningen,
kan dessuten seke om bostatte.

5.2.3
Madl og mdlgrupper

Introduksjonsordningen

Introduksjonsordningen er kommunenes viktig-
ste virkemiddel for a kvalifisere nyankomne inn-
vandrere. Programmet varer i hovedsak i to ar og
utgjer sammen med opplaering i norsk og sam-
funnskunnskap de viktigste integreringsprogram-
mene for innvandrere. Malgruppen for introduk-
sjonsordningen er bestemt i introduksjonsloven
fra 2003, og de som bade har rett og plikt til & delta

i introduksjonsordningen, er:

— personer i alderen 18-55 &r som har behov for
grunnleggende kvalifisering og som har fatt
asyl (er flyktninger)

— personer omfattet av kollektiv beskyttelse i en
massefluktsituasjon

— personer som er overferingsflyktninger eller
har fatt oppholdstillatelse pd humaniteert
grunnlag etter en sgknad om asyl

— familiemedlemmer til de ovennevnte grup-
pene

Nordiske borgere, innvandrere som omfattes av
E@S-avtalen, personer som har fatt oppholdstilla-
telse for 4 ta utdanning og familieinnvandrere som
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ikke er tilknyttet nyankomne innvandrere med
beskyttelsesbehov, er ikke omfattet av introduk-
sjonsordningen. Det samme gjelder personer som
har fatt opphold pa humanitert grunnlag, men
som har en tillatelse som ikke kan forlenges.
Kommunene kan imidlertid velge 4 tilby introduk-
sjonsordningen til personer ut over denne kret-
sen.

Norske myndigheters mal med ordningen er &
styrke innvandrernes mulighet for deltakelse i
arbeidsmarkedet og i det norske samfunnet gene-
relt. Introduksjonsordningen skal veere helérig og
pa fulltid og kan vare i inntil to ar. I seerlige tilfel-
ler, f.eks. ved omsorg for barn etter fodsel, kan
programmet etter en konkret vurdering forlenges
til inntil tre ar. For 4 kunne f4 tilbud om et intro-
duksjonsprogram er det et vilkdr i loven at den
enkelte har behov for grunnleggende kvalifisering
og har vert bosatt i kommunen i mindre enn to ar.
Deltakerne i introduksjonsordningen er en sveert
heterogen gruppe, der enkelte kan ha behov for &
tilegne seg grunnleggende ferdigheter, mens
andre kan veere klare for & tre inn i arbeidslivet
umiddelbart. Kommunene ekskluderer i liten
grad personer i méalgruppen fra & delta i program-
met med begrunnelse i at de ikke har et kvalifise-
ringshehov.”

I lopet av 2008 deltok 8 700 personer i intro-
duksjonsordningen, og av disse deltok 2 400 i alle
arets tolv maneder. Blant kvinner som ble bosatt i
2007 deltok 85 pst. i introduksjonsordningen i
lopet av de to pafelgende arene. Deltakelsesande-
len for menn bosatt i 2007 var pa 69 pst.

Ifolge introduksjonsloven har alle deltakere
krav pa en individuell plan som skal utformes pa
bakgrunn av en kartlegging av vedkommendes
oppleeringsbehov og av hvilke tiltak vedkom-
mende kan nyttiggjere seg. Planen skal minst
inneholde programmets start og tidsfaser og en
angivelse av tiltakene i programmet, og skal utar-
beides i samrad med vedkommende. Planen skal
tas opp til ny vurdering med jevne mellomrom og
ved vesentlig endring i vedkommendes livssitua-
sjon.

5 Kavli H, A. Hagelund og M. Bréthen (2007), Med rett til a
leere og plikt til a delta — en evaluering av introduksjonsord-
ningen for nyankomne flyktninger og innvandrere. Fafo-rap-
port 2007:34

6 Henriksen, K. og K. Kraakenes (2010), Monitor for intro-
duksjonsordningen 2009, Rapporter 2010/7, Statistisk sen-
tralbyra
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Krav til deltakere

Deltakerne har plikt til 4 delta i programmet.
Denne plikten innebeerer at dersom vedkom-
mende ikke deltar i eller avbryter programmet for
det er ferdig, kan personen ikke regne med &
motta sosialhjelp til livsopphold. Personen mister
ogsé retten til 4 delta i introduksjonsordningen,
dersom han eller hun skulle onske & delta pa et
senere tidspunkt. Kommunen kan likevel velge a
tilby introduksjonsprogram til personer som tidli-
gere ikke har deltatt i eller som har avbrutt pro-
grammet. Det foreligger ikke opplysninger om i
hvilken grad sanksjonsmidlene blir benyttet. Tolk-
ningen av loven, slik den framkommer i Kommu-
nal- og regionaldepartementets rundskriv til
loven, er at denne bestemmelsen er ment som en
adgang for kommunene til 4 utestenge deltakere
som har heyt fraveer eller som hindrer andre del-
takeres leeringsutbytte med sin oppfersel. 7

En deltaker i introduksjonsprogram har krav
pa introduksjonsstenad. Stenaden er pa arsbasis
satt til to ganger folketrygdens grunnbelep og er
skattepliktig. Deltakere med introduksjonsstenad
mottar ikke barnetillegg. Kavli, Hagelund og
Bréthen peker i en evaluering pa at selv om intro-
duksjonsstenaden var ment & gjere deltakeren
uavhengig av sosialhjelpsystemet utbetaler de
fleste kommunene supplerende sosialhjelp til
noen av sine deltakere.® En av fire kommuner
oppgir at de har mange deltakere som er avhen-
gige av supplerende sosialhjelp. SSBs monitor for
introduksjonsordningen 2010 opplyser at 16 pst.
(390 personer) av de som mottok introduksjons-
stenad i hele 2008 (2 430 personer) ogsd mottok
sosialhjelp i minst seks maneder samme ar.”
Monitoren viser at det er en sammenheng mellom
antall barn og behovet for gkonomisk sosialhjelp.
Blant familier med tre barn er andelen som mot-
tok ekonomisk sosialhjelp pa 37 pst.

Deltakere i introduksjonsordningen kan ha
lennet arbeid ved siden av programmet. Det trek-
kes ikke i introduksjonsstenaden for inntekter fra
arbeid og oppdrag som utferes i tillegg til & delta
pa fulltid i programmet. I tilfeller der lennet arbeid
inngar i introduksjonsordningen, skal stenaden

7 Kommunal og regionaldepartementet (2005), Rundskriv H-
20/05 Lov om introduksjonsordning og norskopplaering for
nyankomne innvandrere: 49

8  Kavli H,, A. Hagelund og M. Brathen (2007), Med rett til a
leere og plikt til a delta — en evaluering av introduksjonsord-
ningen for nyankomne flyktninger og innvandrere. Fafo-rap-
port 2007:34

9 Enes, A. og K. Kraakenes (2011), Monitor for introduksjons-
ordningen 2010. Rapporter 10/2011, Statistisk sentralbyra
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reduseres tilsvarende den tid arbeidet tar. Fra-
veersreglene for introduksjonsordningen felger i
hovedsak de generelle reglene for fraveer i
arbeidslivet. Ved ugyldig fraveer trekkes det i sto-
naden for de timene eller dagene deltakeren har
vaert borte. Se ogséa kapittel 6.

Evaluering av mdloppndelse

En evaluering av introduksjonsordningen fra 2007
viser at selv om det store flertallet av deltakerne
blir kartlagt og far en individuell plan, er det stor
variasjon i kvaliteten pa planene.l Det gjenstir
ogsd mye nar det gjelder individuell tilretteleg-
ging og & sikre deltakerne et godt programinn-
hold over hele landet. Introduksjonsloven slar fast
at programmet tar sikte pa & forberede for delta-
kelse i yrkeslivet og tiltakene i programmet kan
veere bade statlige og kommunale, og kan omfatte
bl.a. arbeidspraksis, yrkesrettede kurs, sprakprak-
sis, jobbsgkerkurs og rehabiliterende tiltak. I en
senere Kkartlegging av introduksjonsordningen
finner Fafo at innholdet i introduksjonsordningen
domineres av Kklasseromsbasert norskopplae-
ring.! Kun 24 pst. av deltakerne totalt sett har
hatt sprakpraksis. Andelen eker rimeligvis med
tid i program, men selv etter to ar i program er det
mindre enn 30 pst. av deltakerne som har hatt
sprakpraksis. 37 pst. av deltakerne totalt sett har
deltatt pa minst ett arbeidsrettet tiltak. Etter to ar i
program har 43 pst. av kvinnene og 51 pst. av
mennene deltatt pad minst ett arbeidsrettet tiltak.
De arbeidsrettede tiltakene bestir i hovedsak av
kommunale tiltak. Etter to ar i program har 9 pst.
av deltakerne deltatt pd minst ett AMO-kurs, og 5
pst. pd andre arbeidsrettede tiltak i regi av
Arbeids- og velferdsetaten. Evalueringen slér fast
at kommunene sliter med manglende tilgang til
relevante tiltak, spesielt nar det gjelder deltakere
med lite eller ingen skolebakgrunn. Dette kan
resultere i at introduksjonsordningen fylles med
tiltak som ikke er tilpasset den enkelte deltakers
kvalifiseringsbehov.  Norskundervisningen er
dessuten ikke spesielt intensiv. Somaliske kvinner
er den gruppen som fir den minst intensive nor-
skoppleeringen, med 460 timer planlagt undervis-
ning i aret i gjennomsnitt. Det tilsvarer tolv timer i
uken hvis man regner med et undervisningsar pa
37 uker. Dette tilsier at et betydelig antall delta-

10" Kavli, H., A. Hagelund og M. Bréthen (2007), Med rett til d
leere og plikt til a delta — en evaluering av introduksjonsord-
ningen for nyankomne flyktninger og innvandrere. Fafo-rap-
port 2007:34

' Djuve, AB., H.C. Kavli og A. Hagelund (2011), Kvinner i
kvalifisering, Fafo-rapport 2011:02
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kere i introduksjonsprogram ikke fir heldagspro-
gram. Kvinner med lite skolebakgrunn og store
omsorgsoppgaver ser ut til & f4 et mindre intensivt
og mindre arbeidsrettet program enn andre delta-
kere.

Organisatoriske utfordringer

Ifelge den siste evalueringen til Fafo er proble-
mene med & sette sammen et godt og individuelt
tilpasset introduksjonsprogram, blant annet knyt-
tet til beslutningsstrukturene i integreringssekto-
ren. Forskerne viser til at introduksjonsordningen
og dets programriadgivere har ansvar for a sette
sammen skreddersydde kvalifiseringsopplegg,
men har ingen beslutningsmyndighet nér det gjel-
der utformingen av tilbud fra den kommunale vok-
senopplaringen eller Arbeids- og velferdsetaten.
Det varierer dessuten i hvilken grad de lokale
introduksjonsprogrammene har skonomisk hand-
lefrihet til & kjope inn kursopplegg og andre til-
bud. Gode samarbeidsrelasjoner med voksenopp-
leeringen og Arbeids- og velferdsetaten blir ifelge
forskerne sveert viktig for a fa til gode kvalifise-
ringslep. Evalueringen peker pé at det er vesen-
lige samarbeidsutfordringer i arbeidet med intro-
duksjonsordningen, blant annet er introduksjons-
ordningen og voksenoppleringen organisert
under ulike kommunale etater, med mangelfull
samordning pa tvers.

Voksenoppleringen er en sentral samarbeids-
partner for dem som jobber med introduksjons-
ordningen. Et velfungerende samarbeid mellom
introduksjonsordningen og voksenopplaeringen er
ifelge evalueringen til Fafo avgjerende for at det
skal kunne legges til rette for et godt heldagspro-
gram. De ulike organisatoriske lgsningene som er
valgt og ulik arbeidsdeling mellom introduksjons-
program og voksenopplering fra kommune til
kommune, har betydning for hvor mye samarbeid
som er pakrevet. For eksempel slipper voksenopp-
leering og introduksjonsprogram mye forhandlin-
ger om timeplan i de kommunene der det er vok-
senopplaeringen som finner og folger opp praksis-
plasser. Ogsid rammebetingelser som plassbe-
grensninger pa skolene og ekonomisk handlefri-
het hos introduksjonsordningen  pévirker
samarbeidet. I noen kommuner driver voksenopp-
leeringen bade ordinzer norskoppleering og kurs-
virksomhet i sine lokaler, og til sammen kan dette
utgjore et heldagstilbud. I andre kommuner far
deltakerne bare tre-fire timer norskundervisning
per dag. Da mé de ansatte i introduksjonsordnin-
gen forseke 4 fylle opp de resterende timene med
sprikpraksis og andre typer av kurs og tilbud, og
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finne egnede lokaler til dette. Dette viser seg ofte
4 vaere vanskelig, og spesielt deltakere med lav
utdanning og svake norskferdigheter fir ofte et
mindre intensivt tiloud enn de har krav pa.

Mange (serlig nyankomne) innvandrere har
et sarlig behov for oppfelging, individuell tilpas-
ning, trygghet og stabile rammebetingelser. Der-
med rammes de serlig hardt ndr manglende sam-
ordning mellom etatene medferer mangelfull til-
rettelegging, stadige endringer i opplegget og byt-
ter av lokale underveis i undervisningsdagen.

Den storste utfordringen for en vellykket
introduksjonsordning ser ut til 4 ligge i gjennom-
foringen i kommunene. Introduksjonsloven stiller
krav om at det skal foretas individuelle vurderin-
ger av den enkeltes behov for kvalifisering. Det
skal utarbeides en individuell plan for den som
skal delta i introduksjonsprogram, som skal vaere
utformet pa bakgrunn av en kartlegging av opplae-
ringsbehov. Som Fafos evalueringer viser, blir det
store flertallet av deltakerne kartlagt og fir en
individuell plan, men det er stor variasjon i kvalite-
ten pa planene.!? Bade innholdet i planene og
mulighetene til & gjennomfere dem styres dessu-
ten av hvilke lokale kvalifiseringstilbud som fore-
ligger, eller det er mulig & fa pa plass.

Samarbeidet mellom stat og kommune

Arbeids- og velferdsetaten skal samarbeide med
kommunene om gjennomfering og utforming av
introduksjonsordningen. Det innebeerer & delta i
kartlegging av deltakerens yrkes- og utdannings-
bakgrunn samt informere om arbeidsmarked og
utdanning til programdeltakere, leerere, kontakt-
personer etc. Videre skal Arbeids- og velferdseta-
ten veilede om hensiktsmessige arbeidsrettede til-
tak og formidle til ledige stillinger og aktuelle til-
tak. Deltakere pa arbeidsrettede tiltak skal dessu-
ten folges opp av Arbeids- og velferdsetaten.

Arbeidet med introduksjonsordningen varie-
rer fra kommune til kommune, noe som sannsyn-
ligvis er avhenging blant annet av om flyktningtje-
nesten er del av NAV-kontoret eller ikke. Tall fra
Arbeids- og velferdsdirektoratet fra sommeren
2010 viser at 43 pst. av kommunene har lagt arbei-
det med flyktninger til NAV-kontorene, mens 57
pst. har valgt & holde dette arbeidet utenfor NAV-
samarbeidet.

12 Kavli, H., A. Hagelund og M. Brathen (2007), Med rett til a
leere og plikt til a delta — en evaluering av introduksjonsord-
ningen for nyankomne flyktninger og innvandrere. Fafo-rap-
port 2007:34
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Studien fra Fafo om kvinner i introduksjons-
ordningen hevder at det tidligere etablerte samar-
beidet mellom introduksjonsordningen og
Arbeids- og velferdsetaten mer eller mindre har
falt sammen i flere kommuner, som felge av kapa-
sitetsproblemer i etaten.!® Det manglende samar-
beidet har konsekvenser for bade Arbeids- og vel-
ferdsetatens innsats i lepet av introduksjonspro-
grammet, og for en eventuell overgang fra intro-
duksjonsprogram til Arbeids- og velferdsetaten.
Studien peker pa at enkelte kommuner rapporte-
rer at det er blitt vanligere at deltakerne gar rett
fra introduksjonsordningen til kvalifiseringspro-
gram, men at kvalifiseringsprogrammet i liten
grad bygger videre pa det arbeidet som er gjort i
introduksjonsordningen.

Arbeids- og velferdsetaten er i liten grad inne
med tilbud til deltakere i introduksjonsordningen,
jf. den lave andelen som deltar pA AMO-kurs og
andre arbeidsrettede tiltak. Samtidig mener de
ansatte i Arbeids- og velferdsetaten selv at det stat-
lige kurstilbudet i liten grad er tilpasset behovene
hos deltakere med svake norskferdigheter, og et
stort flertall av saksbehandlerne i etaten opplever
det som vanskelig 4 finne egnede AMO-kurs til
brukere med svake norskferdigheter.1*

Resultater — hva skjer etter deltakelse i
introduksjonsordningen?

I en arlig monitor for ordningene i introduksjons-
loven, som Statistisk sentralbyrd gjennomforer,
folges kohorter av personer som har gitt ut av
introduksjonsordningen. Monitoren beskriver
innvandrernes deltakelse i arbeidslivet og utdan-
ningssystemet og er ikke en evaluering av ordnin-
gen som sadan. Vel 2 600 personer avsluttet intro-
duksjonsordningen i 2008. I monitoren for 2010
betegnes denne gruppen som 2008-kohorten.

Ifelge kommunenes innrapportering hadde 58
pst. av dem som gikk ut av introduksjonsordnin-
gen i 2008 fullfert, jf. figur 5.1. Samtidig var det 13
pst. som avsluttet pd grunn av overgang til lennet
arbeid og 7 pst. som avsluttet pd grunn av over-
gang til utdanning. Videre var det 6 pst. som
avsluttet pa grunn av flytting, 3 pst. pa grunn av
uteblivelse og 13 pst. pd grunn av sykdom eller
permisjon. Ser man kun pa dem som avsluttet pro-
grammet av andre grunner enn fullfert program,
gikk ca. 33 pst. over til lennet arbeid.

13 Djuve, A.B., H.C. Kavli og A. Hagelund (2011), Kvinner i
kvalifisering, Fafo-rapport 2011:02

14 Djuve, A.B. og K. Tronstad (2011), Innvandrere i praksis.
Om likeverdig tjenestetilbud i NAV, Fafo-rapport 2011:07



NOU2011:7 93

Velferd og migrasjon

B Avbrutt p& grunn av endt program

B Avbrutt p& grunn av overgang til Iannet arbeid
I Avbrutt pa grunn av flytting

B Avbrutt pa grunn av overgang til Iennet arbeid
B Avbrutt pa grunn av sykdom/permisjon

B Avbrutt pa grunn av overgang til utdanning

Figur 5.1 Personer som gikk ut av introduksjons-
ordningen i lgpet av 2008 etter registrert status i
KOSTRA. Prosent

Kilde: KOSTRA, Statistisk sentralbyra

Personer som avbret programmet i lopet av
2008 til fordel for lennet arbeid eller fordi de
begynte pa en utdanning, hadde den hoyeste

Kapittel 5

andelen i arbeid eller utdanning i november 2009,
jf. tabell 5.1.

Status pa arbeidsmarkedet aret etter at delta-
kerne gikk ut av introduksjonsordningen kan
ogsa ses mer detaljert pad. Andelen som kun har
status «sysselsatt» har gatt ned for 2008-kohorten
sammenliknet med 2007-kohorten. SSBs monitor
for introduksjonsordningen 2010 viser at andelen
sysselsatte i november aret etter at de gikk ut,
sank fra 46 pst. for 2007-kohorten til 36 pst. for
2008-kohorten. Tallene viser ogsé at mens det for
2007-kohorten kun var 3 pst. som var registrert
yrkeshemmet hos Arbeids- og velferdsetaten aret
etter at de gikk ut, var det 6 pst. i 2008-kohorten
som var registrert med samme status aret etter
avsluttet program. Samtidig steg andelen som kun
var under utdanning fra 8 pst. til 12 pst. Disse tal-
lene ma ses i sammenheng med den generelle
konjunkturutviklingen i perioden.

SSBs monitor viser at deltakerne har bedre
resultater jo flere tiltak de har deltatt i ved siden
av opplaeringen i norsk og samfunnskunnskap. De
som har hatt arbeid gjennom introduksjonsord-
ningen kommer i stor grad ut i jobb eller utdan-
ning etter endt program. Det er imidlertid ikke
mulig, pa bakgrunn av SSBs monitor, 4 si noe om
den isolerte effekten av introduksjonsordningen.
Monitoren folger kun de enkelte kohortene og
sier noe om utviklingen for deltakerne over tid.

Tabell 5.1 Personer som gikk ut av introduksjonsordningen i 2008 etter programstatus ved utgangen av
2008 og status pa arbeidsmarkedet i november 2009. Absolutte tall og prosent.

Sysselsatt/ Registrert Annen eller ingen
Alle Alle Utdanning ledig/pa tiltak registrering
Antall Prosent
Totalt 2 607 100 57 16 27
Avsluttet pd grunn av endt
program 1485 100 59 18 23
Avbrutt pa grunn av overgang
til lennet arbeid 338 100 79 16 5
Avbrutt pa grunn av overgang
til utdanning 194 100 85 8 8
Avbrutt pa grunn av flytting 163 100 45 13 42
Avbrutt pa grunn av uteblivelse 72 100 44 15 40
Avbrutt pa grunn av sykdom/
permisjon 342 100 15 17 68

Kilde: Statistisk sentralbyra
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En evaluering av den isolerte programeffekten vil
ogsa veere vanskelig 4 gjennomfere, da det ikke er
mulig 4 sette sammen en representativ kontroll-
gruppe pa grunn av at sa a si alle i malgruppen for
introduksjonsordningen ogsa deltar i ordningen.

OECD har advart mot innlasningseffekter av
introduksjonsordningen, ved at deltakere som er
klare for jobb blir varende i programmet.l
OECD anbefaler at insentivene til 4 gd ut i jobb
styrkes, f. eks. ved innfering av arbeidsrelatert
stotte som gradvis trappes ned. Det er imidlertid
viktig & veere bevisst pd mulige avveininger mel-
lom rask overgang til arbeidslivet og varig
arbeidslivstilknytning. Ved & tre ut av programmet
for & ga over i arbeid, og dermed avbryte et kvalifi-
seringslop, kan sannsynligheten for varig tilknyt-
ning til arbeidslivet reduseres.

5.2.4 Oppleeringinorsk og
samfunnskunnskap

Voksne innvandrere kan ha rett og/eller plikt til &
fa opplering i norsk og samfunnskunnskap,
avhengig av oppholdsgrunnlag. Hvem som har
rett og/eller plikt til denne opplaeringen, er regu-
lert i introduksjonsloven. Det er kommunene som
har ansvaret for gjennomferingen. Det politiske
malet for oppleeringen er at deltakerne s snart
som mulig skal leere tilstrekkelig norsk og sam-
funnskunnskap til 4 fungere i yrkes- og samfunns-
livet.16

15 OECD (2009), Jobs for immigrants — Labour market integra-
tion in Norway, Paris: OECD

16 prop. 1S (2010-2011) Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet: 35
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Alle personer med rett og plikt til deltakelse i
introduksjonsprogram, er ogsa omfattet av rett og
plikt til oppleering i norsk og samfunnskunnskap,
jf. tabell 5.2. Innvandreres oppholdsgrunnlag og
alder avgjor hvilke rettigheter og plikter den
enkelte har til oppleeringen. E@QS-borgere har
f.eks. ikke rett til gratis norskoppleering, men har
plikt til & gjennomfere norskopplering ved even-
tuelt skifte til norsk statsborgerskap.

Oppleering i norsk og samfunnskunnskap inn-
gar som et av de obligatoriske elementene i intro-
duksjonsordningen, og innholdet i opplaeringen
reguleres av Laereplan i norsk og samfunnskunn-
skap for voksne innvandrere.l” Oppleringen i
samfunnskunnskap skal gjennomferes pa et sprak
den enkelte forstir og omhandle emner som
demokrati, velferd og verdier, helse, utdannings-
systemet, arbeidsmarkedet mv.

Plikt til oppleering i norsk og samfunnskunn-
skap gjelder 300 timer, men deltakerne kan fa
ytterligere 2 700 timer ved behov. Dette gjelder
for alle gruppene, bortsett fra arbeidsinnvandrere
fra utenfor EGS/EFTA.

For & fa norsk statsborgerskap eller perma-
nent oppholdstillatelse, er det et krav om gjen-
nomfering av 300 timer norskoppleering eller
dokumentering av tilstrekkelige kunnskaper i
norsk eller samisk. Kravet ble innfert fra 1. sep-
tember 2008, og gjelder personer mellom 18 og 55
ar som soker om norsk statsborgerskap etter
denne datoen. Av dem som hadde rett og plikt

17 1 areplan i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvan-
drere

Tabell 5.2 Rett og plikt til opplzering i norsk og samfunnskunnskap

Personkrets Rett Plikt Gratis Omfang

1) Personer som har fatt asyl, personer X X X 300 timer (250 timer norsk og 50
med opphold pad humanitert grunnlag og timer samfunnskunnskap) — ved
familiegjenforente med personer i disse behov opp til 2 700 norsktimer i
gruppene og de med kollektivt vern, tillegg

16-55 ar

2) Familiegjenforente med norske og X X X

nordiske borgere bosatt i Norge, 16-55 ar

3) Personer fra gruppe 1) eller 2) i alderen X X

55-67 ar

4) Arbeidsinnvandrere utenfor EQOS-/ X 300 timer (250 timer norsk og 50

EFTA-regelverket, 16-55 ar

timer samfunnskunnskap)

Kilde: Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet
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eller rett til oppleering i norsk og samfunnskunn-
skap i 2006, hadde 62 pst. gjennomfert 300 timer
oppleering ved utgangen av 2010. 56 pst. hadde
gjennomfert 300 timer innen tre &r.18

Ved utgangen av 2009 var det om lag 14 100
voksne innvandrere som hadde fem éars botid, og
som saledes skulle ha gjennomfert oppleerin-
gen.? Av disse hadde 39 pst. gatt opp til avslut-
tende skriftlig preve i norsk og 33 pst. til muntlig.
22 pst. av gruppen med fem éars botid hadde
bestatt skriftlig preve, mens 29 pst. hadde bestatt
muntlig preve. Det har veert en gkning i andelen
som har gatt opp til avsluttende norskprever, men
de to siste arene har det vaert en utflating. Resulta-
tene viser at det er en relativt liten andel av dem
som géar opp til skriftlig preve i norsk som bestar. I
tillegg tyder den lave andelen som gar opp til
avsluttende preve pa at det er manglende insenti-
ver til & delta, til tross for at veldig fa har kjenn-
skap til norsk nar de innvandrer. Kravet for & fa
norsk statsborgerskap og permanent oppholdstil-
latelse er som nevnt kun at man har deltatt pa 300
timer oppleering.

Det eksisterer i dag flere tester for 4 kartlegge
ferdigheter i norsk. Norskprove 2 og 3 benyttes av
kommunene overfor innvandrere. I tillegg har
Arbeids- og velferdsetaten egne spraktester. «Ber-
genstesten» benyttes blant annet ved opptak til
heyere utdanning. Videre fins laereplanen i grunn-
leggende norsk for spraklige minoriteter og
karakter etter ordinaer norskplan. Disse testene
kartlegger norskkunnskap pa forskjellige nivaer
og brukes i forskjellige sammenhenger.

5.2.5 Endringeriintroduksjonsloven og
statsborgerloven

I mars 2011 la Barne-, likestillings- og inklude-

ringsdepartementet fram en proposisjon til Stor-

tinget med forslag til endringer i introduksjonslo-

ven og statsborgerloven.? Felgende endringer

ble foreslatt:

— Innfering av obligatoriske avsluttende prover i
norsk og samfunnskunnskap.

— Utvidelse av omfanget av rett og plikt til opplee-
ring i1 norsk og samfunnskunnskap fra 300
timer til 600 timer.

18 prop. 1S (2010-2011) Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet: 35. Tall fra Nasjonalt introduksjonsregister

19 prop. 1S (2010-2011) Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet: 191

20 Prop. 79 L (2010-2011) Endringer i introduksjonsloven og
statsborgerloven
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— Utvidelse av personkretsen som har rett og
plikt til & delta i introduksjonsordningen til
ogsa & omfatte bl.a. ofre for tvangsekteskap.

— Innfering av statlig tilsyn med kommunenes
forvaltning av introduksjonsloven og Nasjonalt
introduksjonsregister.

— Utvidelse av vilkaret om & gjennomfere norsk-
oppleering for 4 fa norsk statsborgerskap.

Lovproposisjonen vil sannsynligvis bli behandlet i
Stortinget i lopet av hestsesjonen 2011, og de
fleste av endringene vil derfor ikke tre i kraft for i
2012.

Gjennomgangen over viser at det er problemer
knyttet til kommunenes gjennomfering og tilrette-
legging av introduksjonsordningen. Forslaget om
innfering av statlig tilsyn av kommunenes forvalt-
ning av introduksjonsloven kan bidra til at kom-
munene i storre grad oppfyller lovens krav til utar-
beidelse av individuelle planer, og at den enkelte
deltaker far et introduksjonsprogram som er
bedre tilpasset kvalifiseringsbehovet.

5.2.6 Gratis kjernetid i barnehage

Det er godt belegg fra forskningen for at tidlig inn-
sats er viktig for & lykkes i utdanningslepet og
videre i arbeidsmarkedet. Forseket med gratis
kjernetid i barnehage er et av tiltakene som er
iverksatt for blant annet 4 sikre at barn snakker
godt norsk feor de begynner pa skolen. Forseket
innebeerer at alle fire- og feméringer i enkelte
bydeler med en hey andel minoritetsspraklige
barn far tilbud om gratis barnehage i kjernetiden,
dvs. 20 timer i uken. Formalet med tiltaket er &
forberede barna pa skolestart, & bidra til sosialise-
ringen generelt og & bedre norskkunnskapene for
barn som har annet morsmal. Mens barna er i bar-
nehage far foreldrene mulighet til 4 leere norsk, fa
foreldreveiledning eller liknende.

Forseket ble satt i gang i 2006 og har siden
blitt gradvis utvidet. Siden 2008 har forseket
omfattet alle fire- og femaringer i de fire bydelene
i Groruddalen og bydel Sendre Nordstrand i Oslo.
Fra 2010 ble gratis kjernetid ogsa tilbudt trearin-
ger 1 enkelte omrader i Drammen, og fra 2011 i
Arstad i Bergen. Ordningen finansieres med mid-
ler fra BLD.

Oslo kommune rapporterer at flere barn er
rekruttert til barnehagene som folge av innferin-
gen av gratis kjernetid.21 Imidlertid er barnehage-

21 Bogen, H. og K. Reegard (2009), Gratis kjernetid i barne-
hage. Kartlegging av et forsok i fem bydeler i Oslo. Fafo-rap-
port 2009:31
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deltakelsen i de bydelene hvor denne ordningen
er innfert, litt lavere enn gjennomsnittet i barne-
befolkningen totalt. Ved utgangen av 2009 var bar-
nehagedeltakelsen i de fem forseksbydelene i
Oslo 91 pst. for firedringer og 94 pst. for femarin-
ger.22 Til sammenlikning var barnehagedeltakel-
sen pé landsbasis for alle barn i disse aldersgrup-
pene 96 pst. for firedringer og 97 pst. for femarin-
ger ved utgangen av 2008.%% Det er uklart hva
arsaker til dette kan veere, ettersom det ikke fore-
ligger pélitelig statistikk over hvor stor andel av
de minoritetsspréaklige barna som gér i barnehage
i forseksbydelene. En sannsynlig forklaring er at
andelen innvandrere er hoy i forseksbydelene og
at disse benytter barnehage i mindre grad enn
den gvrige befolkningen.

Det er forelopig ikke gjennomfert noen evalu-
ering av forsoket med gratis Kjernetid. SSB la
imidlertid i oktober 2010 fram en undersekelse
som ser pa effekten av barnehagedeltakelse pa
skoleprestasjoner hos barn av innvandrere.?*
Undersokelsen tar utgangspunkt i det forste forse-
ket med gratis kjernetid i barnehage i bydelene
Gamle Oslo og Griinerlekka i 1998 der alle fema-
ringer ble tilbudt fire timer gratis barnehage dag-
lig. SSBs analyse viser positiv effekt pa jenters
skoleresultater i omradene der forseket ble gjen-
nomfert. Analysen finner ikke samme effekt hos
gutter. Generelt var trolig effektene mindre enn
man kunne ha forventet fordi det ble snakket min-
dre norsk i barnehagene i disse bydelene.

5.3 Anti-diskriminering

5.3.1

Lovgivning knyttet til anti-diskriminering har veert
en viktig del av flere regjeringers samlede politikk
for 4 oke sysselsettingen blant innvandrere. I det
folgende gjengis hovedelementene i denne lovgiv-
ningen.

Det er et sentralt element i statlig arbeidsgi-
verpolitikk & bedre integreringen av grupper som
har vanskeligheter med & fa innpass i det statlige
arbeidsmarkedet. Det er ogsa et sentralt personal-
politisk mél at den statlige arbeidsstyrken skal

Lovgivning

22 Egne utregninger basert pa rapportering for 2009 for forse-
ket med gratis Kjernetid, fra Oslo kommune v/ Byradsav-
deling for kultur og utdanning, til Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet, brev datert 1. mars 2010.

2 Prop. 1 S (2009-2010) Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet: 373

24 Drange, N. og K. Telle (2010), The effect of Preschool on the
school performance of children from immigrant families,
Discussion Papers No. 631, Statistics Norway
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Boks 5.1 Ulike integreringstiltak i
utdanningen

Det er etablert et tilskudd over Kunnskapsde-
partementets budsjett til oppleering av barn og
unge asylsokere i1 mottak/omsorgssentre.
Ordningen er todelt; det gis et tilskudd til opp-
leering av barn og unge asylsekere i asylmot-
tak, og et tilskudd til oppleering av enslige min-
drearige asylseokere i omsorgssentre.

I rammene til kommunene og fylkeskom-
munene ligger det penger til tilskudd til seer-
skilt norskopplaering, morsmalsoppleering og/
eller tospraklig fagopplering og tilskudd til
oppleering for spraklige minoriteter i viderega-
ende oppleering.

Kunnskapsdepartementet bevilger pro-
sjektmidler til Kvalitetsutvikling i grunnopplae-
ringen. Dette gjelder prosjektene Sprakleftet
og Utviklingsprosjektet i skoler med mer enn
25 pst. minoritetsspraklige.

Som en del av integreringstilskuddet ved
bosetting av flyktninger, gis det et skoletil-
skudd for & dekke den kommunale egenande-
len i forbindelse med sarskilt norskoppleering
og morsmalsoppleering for barn som er omfat-
tet av integreringstilskuddet.

gjenspeile sammensetningen i befolkningen i
Norge.

Virkemidler som star til disposisjon for & opp-
nd disse malene er blant annet vernet mot etnisk
diskriminering som er regulert i diskriminerings-
loven. Straffeloven har ogsa et strafferettslig vern
mot diskriminering pa grunn av blant annet etnisi-
tet.

Diskrimineringslovens formél er & fremme
likestilling og & sikre like rettigheter og mulighe-
ter ved & forby diskriminering pad grunn av etnisi-
tet, nasjonal opprinnelse, avstamning, hudfarge,
sprak, religion og livssyn. Loven gjelder i arbeids-
livet, skoler, offentlig og privat tjenesteyting,
boligforhold og pa alle andre samfunnsomréader,
med unntak av familieliv og personlige forhold.

Loven slar fast at direkte og indirekte diskrimi-
nering er forbudt. Med direkte diskriminering
menes en handling eller unnlatelse som har til for-
mal eller virkning at personer eller foretak péa de
nevnte grunnlag blir behandlet darligere enn
andre blir, er blitt eller ville blitt i en tilsvarende
situasjon. Med indirekte diskriminering menes
enhver tilsynelatende neytral bestemmelse, prak-
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sis, handling eller unnlatelse som farer til at perso-
ner pa grunn av de vernede grunnlag blir stilt seer-
lig ufordelaktig sammenliknet med andre. Indi-
rekte diskriminering i arbeidslivet er etter samme
bestemmelse definert som enhver tilsynelatende
neytral bestemmelse, betingelse, praksis, hand-
ling eller unnlatelse som faktisk virker slik at en
arbeidsseker stilles darligere enn andre arbeids-
sekere eller arbeidstakere pa grunn av de ver-
nede grunnlag. Lovens forbud mot indirekte dis-
kriminering er strengere i arbeidsforhold enn pa
andre samfunnsomrader.

Forskjellsbehandling som er nedvendig for a
oppna et saklig formal, og som ikke er uforholds-
messig inngripende overfor den eller de som for-
skjellsbehandles, anses ikke som ulovlig diskrimi-
nering.

Det er forbudt a trakassere pa grunn av etnisi-
tet. Trakassering er definert som handlinger, unn-
latelser eller ytringer som virker eller har til for-
mal & virke krenkende, skremmende, fiendtlig,
nedverdigende eller ydmykende. Arbeidsgivere
og ledelsen i organisasjoner eller institusjoner
skal forebygge og seke 4 hindre at det skjer tra-
kassering.

Handlinger og aktiviteter i regi av tros- og livs-
synssamfunn og virksomheter med et religiost
eller livssynsmessig formal, er unntatt fra forbu-
det mot diskriminering pd grunn av religion og
livssyn. Unntaket gjelder ikke pa arbeidslivets
omrdade.

Likestillings- og  diskrimineringsombudet
héndhever diskrimineringsforbudene i lovverket.
Ombudet er faglig uavhengig, men administrativt
underlagt Barne-, likestillings- og inkluderingsde-
partementet.

5.3.2 Aktivitets- og rapporteringsplikt

Etter diskrimineringsloven er det ikke kun en pas-
siv plikt til & unnlate & diskriminere. Det er ogsa
en plikt til & arbeide aktivt for likebehandling og
like muligheter.

Fra 1. januar 2009 er det innfert en aktivitets-
og rapporteringsplikt i diskrimineringsloven. Akti-
vitetsplikten palegger offentlige myndigheter,
offentlige og private arbeidsgivere og arbeidsli-
vets organisasjoner 4 arbeide aktivt, malrettet og
planmessig for & fremme lovens formal. Aktivitets-
plikten omfatter blant annet lenns- og arbeidsvil-
kar, forfremmelse, utviklingsmuligheter og
beskyttelse mot trakassering. Private bedrifter
som jevnlig sysselsetter under 50 ansatte er unn-
tatt for aktivitets- og rapporteringsplikten. Rappor-
teringsplikten innebaerer et krav om 4 rapportere
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om gjennomferte og planlagte tiltak i arsberetning
eller budsjett. En fersk rapport viser at halvparten
av de spurte arbeidsgiverne forelepig mener at
aktivitets- og rapporteringsplikten har hatt liten
effekt pa bedriftens likestillingsarbeid.2> Innen
innvandrerdominerte bransjer er troen pa aktivi-
tetsplikten lavest. Samtidig har statlige arbeidsgi-
vere mest tro pa aktivitetsplikten som virkemid-
del, men her er mangfoldet minst.

Studier fra Nederland har vist at denne type til-
tak kan vare effektive virkemidler, men at det
avhenger av i hvilken grad man klarer & redusere
den administrative byrden for arbeidsgiverne.2
OECD mener imidlertid at det er behov for ster-
kere sanksjoner overfor de arbeidsgiverne som
ikke folger rapporteringsplikten. OECD mener
dessuten at denne type tiltak ogsa ber gjelde sméa-
og mellomstore bedrifter. Grunnen til det er at
studier fra andre land har vist at rekrutteringspro-
sesser som diskriminerer innvandrere er mer van-
lig i denne type bedrifter, og at innvandrere er
underrepresentert i sma og mellomstore bedrifter
i Norge.

5.4 Arbeidsmarkedspolitikk

5.4.1

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken har som
mal a legge til rette for heoy yrkesdeltakelse og
god utnyttelse av arbeidskraften. Viktige mal i
arbeidsmarkedspolitikken som har blitt fert av
ulike regjeringer har veert 4 bidra til hoy sysselset-
ting, motvirke langvarig ledighet og hindre utsto-
ting fra arbeidslivet.?”

Malet om 4 fa flere i arbeid og faerre pa trygd
har vert sentralt for flere av de store politiske
reformene og tiltakene som er innfort de siste are-
ne; etableringen av NAV, innfering av ny pensjons-
ordning, satsingen pd IA-samarbeid og innfering
av arbeidsevnevurdering og nye arbeidsavkla-
ringspenger i arbeids- og velferdsforvaltningen.

Hovedprinsipper

5.4.2 Arbeidsformidling, tiltak og andre
ordninger

Arbeids- og velferdsetaten gjennomferer arbeids-
markedspolitikken, og skal blant annet serge for

% Tronstad, K. (2010), Mangfold og likestilling i arbeidslivet.
Holdninger og erfaringer blant arbeidsgivere og tillitsvaigte,
Fafo-rapport 2010:39

26 OECD (2009), Jobs for immigrants — Labour market integra-
tion in Norway, Paris: OECD

27 Prop.1'S (2009-2010) Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet
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rask formidling til arbeid. Ogséa vikar- og rekrutte-
ringsbyrier gjor en viktig innsats pa dette omréa-
det, og en undersekelse fra Institutt for samfunns-
forskning har vist at arbeid gjennom vikarbyra
kan vaere et springbrett til arbeidsmarkedet blant
annet for innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl.?8

Arbeidssekere kan fa tilbud om bistand ved &
registrere seg ved de lokale NAV-kontorene.??
Alle som henvender seg til et NAV-kontor og
onsker eller trenger bistand for 4 komme i arbeid,
har rett til &4 fa vurdert sitt bistandsbehov. Brukere
som trenger en mer omfattende vurdering skal fa
en grundigere arbeidsevnevurdering, jf. avsnitt
5.5. Formalet med arbeidsevnevurderingene er &
kartlegge brukernes ressurser og barrierer for a
komme i arbeid og & avklare behovet for bistand
og rett til livsoppholdsytelse.

Mange arbeidssekere kommer raskt i arbeid,
og mange skaffer seg arbeid pad egen hand. De
som ikke kan formidles direkte til arbeid, og som
ikke klarer & skaffe seg dette pa egen héand, kan
ha behov for veiledning og oppfelging. Som regel
er det forst nir denne type bistand ikke forer
fram, at Arbeids- og velferdsetaten tilbyr arbeids-
rettede tiltak overfor ledige. Innvandrere, i tillegg
til ungdom, langtidsledige og personer med ned-
satt arbeidsevne, er en prioriterert gruppe for del-
takelse pa arbeidsmarkedstiltak.

Statlige budsjettmidler til arbeidsmarkedstil-
tak dimensjoneres ut fra forventet utvikling i
ledighet og antall personer med nedsatt arbeids-
evne som har behov for arbeidsrettet bistand.
Det legges enkelte overordnede politiske forin-
ger for bruk av tiltakene. Det er dessuten en for-
utsetning at tiltaksdeltakere har lovlig opphold i
Norge. Fylkesadministrasjonene i Arbeids- og
velferdsetaten skal administrere tiltaksmidlene
ut fra behovet hos arbeidsgivere og arbeidsseke-
re samt personer med nedsatt arbeidsevne i sitt
fylke.

I tillegg til de arbeidsrettede tiltakene eksiste-
rer det noen generelle ordninger som skal tilrette-
legge for entreprenerskap. Dette inkluderer mid-
ler til jobbskapingsprosjekter rettet mot arbeids-
sokere og personer med nedsatt arbeidsevne.
Disse midlene blir blant annet benyttet til & stotte
kommunale entreprenerskapstiltak. I tillegg har
dagpengemottakere mulighet til 4 seke om &
beholde dagpengene i en etablerings- og opp-

28 Von Simson (2009), Kan vikarbyrdarbeid veere et spring-
brett til arbeidsmarkedet for ikke-vestlige innvandrere? I
Sokelys pa arbeidsmarkedet 2009: 8, ISF

29 Se Kkapittel 6 for en beskrivelse av dagpengeordningen og
andre livsoppholdsytelser som kan veare aktuelle.

Velferd og migrasjon

startsfase av egen bedrift pd ni méneder. Arbeids-
og velferdsetaten har tidligere gjennomfert
arbeidsmarkedskurs som fokuserte pa etablering
av egen bedrift, men dette gjores i liten eller ingen
grad i dag. Boks 5.2 gir en kort beskrivelse av
andre arbeidsmarkeds- og integreringstiltak.

Betydningen av uformelle kanaler i ansettel-
sesprosessene i det norske arbeidsmarkedet, og
hoye begynnerlonninger, gjor at nettverk kan ha
en viktig funksjon i rekrutteringsprosessene.3?
OECD har anbefalt at Norge, som et element i
integreringspolitikken og arbeidsmarkedspolitik-
ken, burde innfere tiltak som satser pa nettverks-
bygging og mentorfunksjoner.31 OECD argumen-
terer for at det norske systemet i for stor grad
fokuserer pa kvalifisering gjennom integrerings-
og arbeidsmarkedspolitikken, og neglisjerer den
siste delen av prosessen fram mot en vellykket
integrering pa arbeidsmarkedet. I en rapport fra
2007 argumenterer OECD for at mentorordninger
kan vaere spesielt gunstig for innvandrere ved at
de gjor det mulig & overkomme manglende infor-
masjon mellom arbeidsseker og arbeidsgiver, og
gi tilgang til personlige nettverk og vanskelig til-
gjengelig informasjon om arbeidsmarkedets vir-
keméte.3? For myndighetene er det dessuten
gjerne lave kostnader forbundet med slike ordnin-
ger. Danmark trekkes fram som et land hvor man
har gjort mye pa dette omradet. Fram til 2007 var
de danske mentorordningene preget av a veere
smaskala og geografisk begrenset. Et unntak var
et nasjonalt program rettet mot innvandrerkvinner
(Kvinfo). Siden 2007 har mentorordningene gene-
relt i Danmark blitt utvidet til & kunne benyttes i
hele landet og overfor flere malgrupper enn tidli-
gere.

5.4.3 Bruken av arbeidsmarkedstiltak

Arbeids- og velferdsetaten har et spekter av
arbeidsrettede tiltak som blant annet omfatter
avklaring, oppleering, lennstilskudd, arbeidsprak-
sis og tiltak i arbeidsmarkedsbedrift. Tiltakenes
varighet, innhold og stetteordninger varierer med
deltakernes behov, og om arbeidsevnen er ned-
satt. Arbeidsmarkedstiltakene har som formal a
oke overgangen fra ledighet til arbeid, samt & fore-
bygge langvarig ledighet. Lange ledighetsperio-

30 Hagtvet, H. (2005), Undersokelse om rekruttering av arbeids-
kraft, Rapport 1/2005, Aetat Arbeidsdirektoratet

31 OECD (2009), Jobs for immigrants, Labour Market Integra-
tion in Norway, Paris: OECD

32 OECD (2007), Jobs for immigrants, Labour Market Integra-

tion in Australia, Denmark, Germany and Sweden, Paris:
OECD
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Boks 5.2 Andre arbeidsmarkeds- og integreringstiltak

Forsek med kvotering av innvandrere

I 2008 og 2009 er det gjennomfert et todrig pro-
sjekt med moderat kvotering av innvandrere og
norskfedte med innvandrerforeldre i tolv virk-
sombheter i statsforvaltningen. Forseket innebae-
rer at personer med bakgrunn fra Europa
utenom EU/EFTA-land, Asia, Afrika, Latin-Ame-
rika og Oseania utenom Australia og New Zea-
land kan kvoteres til en stilling, dersom vedkom-
mende har like eller tilnaermet like kvalifikasjo-
ner som den best kvalifiserte sekeren. En midt-
veisevaluering av forseket viser at muligheten
for & kvotere i liten grad er brukt. 22 pst. av de
som foretar ansettelser og tre av de tolv forseks-
virksomhetene har brukt muligheten til kvote-
ring. Evalueringen viser videre at det i noen
virksomheter er skapt okt bevissthet knyttet til
rekruttering av innvandrere og norskfedte med
innvandrerforeldre.

Kilde: Orubapo, J., R. Steen Jensen og A. E. Storvik (2009),
Midtveisevaluering av forsok med moderat kvotering av perso-
ner med ikke-vestlig bakgrunn, Rapport 2009/3, Institutt for
samfunnsforskning.

Aktiv rekruttering av innvandrere og norskfodte med
innvandrere til statsforvaltningen og
helseforetakene

Siden 2007 er alle virksomheter innenfor det
statlige tariffomradet og helseforetakene, ut fra
tilstand og egne forutsetninger, oppfordret av
eierdepartementene om 4 sette mal og utar-
beide konkrete planer for rekruttering av inn-
vandrere og norskfedte med innvandrerforel-
dre. I tillegg har lederne i de heleide statlige
virksomhetene siden 2006 blitt innkalt til arlige
meter med arbeids- og inkluderingsministeren,
hvor de er blitt oppfordret til & rekruttere flere
innvandrere og norskfedte med innvandrerfor-
eldre og a legge til rette for mangfold pa alle
nivaer i virksomhetene.

Samarbeid med partene i arbeidslivet om gkt
rekruttering av innvandrere — Mangfoldsleft

Gjennom et samarbeid mellom partene i
arbeidslivet, er det etablert en nettportal om
flerkulturell rekruttering og et godt flerkulturelt

arbeidsmilje. Integrerings- og mangfoldsdirek-
toratet hadde ansvaret for a utarbeide portalen
og er né redakter. Portalen ble tatt i bruk fra
januar 2009. Gjennom dette samarbeidet, som
kalles Mangfoldsleftet, er det ogsd etablert
lokale samarbeidsprosjekter mellom aktuelle
kommuner, Arbeids- og velferdsetaten, partene i
arbeidslivet og andre akterer for & sikre okt
rekruttering av innvandrere og norskfedte med
innvandrerbakgrunn. Prosjektene gjennomferes
i Fredrikstad, Skien og bydel Sendre Nord-
strand i Oslo. Prosjektene avsluttes i 2011 og
blir folgeevaluert av Rambell Management.

Ny sjanse — forsok med lgnnet kvalifiseringsprogram
for innvandrere med flere drs opphold

12005 ble det iverksatt et forsek med lennet kva-
lifiseringsprogram for innvandrere som etter
flere ar i Norge ikke har fast tilknytning til
arbeidsmarkedet og som har veert sosialhjelps-
mottakere. Formalet med forseket er & prove ut
virkemidler og metoder fra introduksjonsord-
ningen pa en ny malgruppe. Fra og med 2009
har det veert lagt opp til en dreining av forseket
til seerlig a rettes inn mot utvalgte landgrupper
med serlig hey arbeidsledighet eller lav syssel-
setting (Pakistan, Marokko, Tyrkia, Somalia,
Afghanistan og Irak). Kvinner fra disse land-
gruppene er en hovedmalgruppe.

Mange av deltakerne i Ny sjanse har svake
norskkunnskaper, sammensatte helseplager,
store omsorgsforpliktelser og en generell lav
forstaelse av hvordan det norske samfunnet fun-
gerer. De mest brukte tiltakene i forseket har
veert norskoppleering, praksisplass, jobbseker-
kurs og samfunnsorienterende kurs.

I 2009 var det 626 deltakere i Ny sjanse.
Kvinner utgjorde 71 pst. av deltakerne. I 2009
avsluttet 157 personer programmet. 58 personer
gikk til jobb og éatte til utdanning. 50 personer
avbret programmet.

Kilde: IMDi (2010), Resultater for Ny sjanse 2009, Integre-
rings- og mangfoldsdirektoratet, rapport 2010/6; IMDi
(2008), Fra sosialhjelp til arbeid. Resultater fra 25 Ny sjanse-
prosjekter (2008), Integrerings- og mangfoldsdirektoratet,
rapport 2008/4
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der kan eke risikoen for varig utsteting og trygde-
avhengighet. For personer med nedsatt arbeids-
evne (ofte pd grunn av helsemessige arsaker) og
som har behov for arbeidsrettet bistand, er det
viktig at oppfelging skjer si tidlig som mulig. Se
for ovrig avsnitt 5.4 om aktivisering innenfor de
helserelaterte ytelsene.

Arbeidsmarkedstiltak kan pa individniva eke
sannsynligheten for 4 komme i jobb pa flere
mater. Gjennom oppleering og arbeidstrening kan
deltakerne tilegne seg kunnskaper og ferdigheter
som gjor dem mer attraktive i arbeidsmarkedet.
Tiltak kan ogséa bidra til 4 styrke deltakernes moti-
vasjon og gjere dem til mer effektive jobbsekere.
Tiltak kan ogsa bidra til & minske arbeidsgivers
usikkerhet i forbindelse med ansettelse av en
arbeidssoker med usikker arbeidsevne, ved at
arbeidsgiveren far mulighet til & preve ut perso-
nen gjennom tiltaket. Dette kan i seerlig grad
gjelde for innvandrere som har lite nettverk i
arbeidslivet eller som har problemer med & doku-
mentere sin kompetanse. Tiltak kan dessuten
bidra til 4 hindre at en person faller permanent ut
av arbeidslivet. Et tiltaksregime kan i seg selv
ogsa eke overgangen til jobb ved & redusere ten-
denser til strategisk atferd. Strategisk atferd inne-
barer at personer uten reelle behov seker om
offentlige ytelser for eksempelvis 4 fi finansiert
sin fritid. Krav om & delta pa tiltak kan gjore at per-
soner heller foretrekker a soke seg over i det ordi-
nere arbeidslivet. Evalueringer av arbeidsmar-
kedstiltak skiller i liten grad mellom ulike effekter
tiltakene kan ha nar det gjelder overgang til jobb.

Arbeidsmarkedstiltak kan ogsa redusere over-
gangen til jobb, ved at man far innelasingseffekter.
Det innebaerer at jobbsekingsaktiviteten reduse-
res, bade fordi det blir mindre tid tilgjengelig og
fordi deltakeren kan enske a fullfere tiltaket for
jobbseking gjenopptas. Tiltak som arbeidsprak-
sis®3 og lonnstilskudd, som inkluderer tett kon-
takt med arbeidsgiver (e), kan motvirke innelasing
ved at denne kontakten eker sjansen for 4 bli
ansatt. Innelasing kan ogsa vere et problem etter
at et tiltak er avsluttet, dersom deltakeren har blitt
stigmatisert og framstar som mindre attraktiv pa
arbeidsmarkedet som et resultat av deltakelsen pa
tiltak.

En norsk litteraturgjennomgang konkluderer
med at arbeidsmarkedstiltak har en moderat, men
positiv effekt pa overgang til arbeid.3* Forskerne
peker spesielt pa at en type obligatorisk aktivitet
knyttet til & motta dagpenger kan stimulere til okt

33 Arbeidspraksis innebaerer at man far tilrettelagt arbeidstre-
ning med oppfelging hos en arbeidsgiver.
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jobbsekeaktiviteten istedenfor at folk seker om
dagpenger. Evaluering av effekter av arbeidsmar-
kedstiltak er imidlertid krevende, og litteratur-
gjennomgangen viser at det kan oppsta problemer
knyttet til blant annet seleksjon (dvs. at det kan
vaere uobserverbare forskjeller mellom de som
deltar og de som ikke deltar pa tiltak)® og for-
trengning (dvs. at tiltaksdeltaker kan fortrenge
andre ledige som ikke har deltatt pa tiltak fra en
stilling). Det papekes av forskerne at man i Norge
har funnet at det i overveiende grad er de som
stir naermest arbeidsmarkedet som deltar pa
lonnstilskudd, mens de som star langt unna
arbeidsmarkedet er overrepresentert pa det for-
skerne kaller sysselsettingstiltak.

En annen norsk studie har vist at tiltakene har
storst effekt nar de rettes mot de mest utsatte
gruppene pa arbeidsmarkedet, spesielt innvan-
drere fra utviklingsland.?® Analysen baserer seg
pa alle ledighetsforlep pé individ- og manedsniva
over en trettenarsperiode. Den viser at arbeids-
markedstiltak bidrar til innelasning pa kort sikt,
men til okt jobbovergang pa lengre sikt.

Intensiv formidlingsbistand, lennstilskudd og
tiltak som plasserer deltakeren s neer det ordinee-
re arbeidslivet som mulig har bedre effekt enn
andre tiltak, og er anbefalt av OECD.%" Evaluerin-
ger som er rettet spesifikt mot innvandreres nytte
av arbeidsmarkedstiltak er omtalt i neste avsnitt.

5.4.4 Innvandrernes deltakelse pa

arbeidsmarkedstiltak

Innvandrere har en heyere andel pa tiltak enn den
andelen de utgjer av de registrerte ledige. Dette
kan dels veere en konsekvens av politiske priorite-
ringer, men kan ogsa vare uttrykk for at innvan-
drere har mer omfattende problemer med &
komme i arbeid. Innvandrerne utgjorde om lag 29
pst. av samlet antall registrerte ledige i mai 2010.
Pa samme tid utgjorde de 39 pst. av deltakerne pa
ordinaere arbeidsmarkedstiltak. Ledige innvan-
drere har imidlertid i gjennomsnitt lengre ledig-
hetsperioder bak seg enn det ledige i majoritets-

34 Raaum, O., K. Reed og H. Torp (2002), Riktig satsing i
arbeidsmarkedspolitikken. 1. Norsk Okonomisk Tidsskrift
116(2): 167-184

Undersekelser tyder pa at det i noen grad er personer med

stor jobbsannsynlighet som tas inn pa enkelte tiltak, og at

tiltakseffekten overvurderes nar det ikke tas hensyn til slik
seleksjon.

36 Reed, K. og 0. Raaum (2005), Do Labour Market Program-
mes Speed up the Return to Work? I. Oxford Bulletin of
Economics & Statistics 68(5): 541-568

37 OECD (2010), Employment Outlook: Moving Beyond the

Jobs Crisis, Paris: OECD
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befolkningen har, noe som eker sjansen for & delta
pé arbeidsmarkedstiltak.3® Omtrent 70 pst. av inn-
vandrerne pa tiltak hadde bakgrunn fra land i
Afrika eller Asia. Generelt var det en betydelig
okning i bruk av arbeidsmarkedstiltak i 2009,
sammenliknet med de tre foregdende arene.
Arbeids- og velferdsdirektoratet registrerte ogsa
en ekning i antall tiltaksdeltakere fra de nye lan-
dene i Ust-Europa, noe som ma ses i sammen-
heng med den heye innvandringen fra disse lan-
dene siden 2004. Disse har i liten grad deltatt pa
tiltak tidligere.

Evalueringer av arbeidsmarkedstiltakenes
effekt pa innvandreres overgang til arbeid viser en
positiv men moderat effekt.3? Effekten er gjerne
storst rett etter avsluttet tiltak, og faller sa noksa
raskt. I evalueringen av effekten av arbeidsmar-
kedstiltak pa yrkesdeltakelse to ar etter avsluttet
tiltak finner Fafo at lennstilskudd har positiv
effekt for naer sagt alle grupper innvandrere, ogsa
nar det kontrolleres for seleksjon. Effekten av
arbeidspraksis og AMO-kurs var ogsa positiv, men
sveert moderat. Hardoy og Zhang finner ogsa posi-
tiv effekt av lennstilskudd og AMO-kurs, men
ingen effekt av praksisplass.? Den moderate
effekten av tiltak kan ha mange arsaker. En mulig
forklaring er at tiltakene i for liten grad bidrar til &
fylle avstanden mellom tiltaksdeltakernes kvalifi-
kasjoner, og ettersperselen i arbeidsmarkedet.

Arbeids- og velferdsdirektoratet rapporterer at
mange innvandrere har behov for oppleering som
er spesielt tilpasset svake norskkunnskaper og de
som star langt fra arbeidslivet. I en kartlegging av
Arbeids- og velferdsetatens arbeid med tildeling
av tiltak til brukere med bakgrunn fra land i Asia,
Afrika mfl., framkommer det imidlertid at et stort
flertall av saksbehandlerne i etaten synes det er
vanskelig 4 finne AMO-kurs som er tilpasset beho-
vene hos slike brukere med svake norskferdighe-
ter.4 Arbeids- og velferdsetaten henviser gjerne
til kommunen i de tilfeller hvor innvandrere har
behov for grunnleggende opplering i norsk.

38 Kvinge T og A. Djuve (2006), Bruk av arbeidsmarkedstiltak
Jor ikke-vestlige innvandrere. Hvem deltar og hvordan er sys-
selsettingseffektene?, FAFO-rapport 517

39 Se bl.a. Reed K. og O. Raaum (2005), “Do Labour Market
Programmes Speed up the Return to Work?”. I: Oxford Bul-
letin of Economics & Statistics 68(5): 544-568; Kvinge T. og
A. Djuve (2006), Bruk av arbeidsmarkedstiltak for ikke-vest-
lige innvandrere. Hvem deltar og hvordan er sysselsettingsef-
fektene? FAFO-rapport 517.

Hardoy, I. og T. Zhang (2010), Innvandrere i arbeid: Hjelper
arbeidsmarkedstiltak?, I: Sokelys pa arbeidslivet, vol 27(4),
343-363

41 Diuve, A. og K. R. Tronstad (2011), Innvandrere i praksis.

Om likeverdig tjenestetilbud i NAV, Fafo-rapport 2011:7
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Norskniva er ogsa et av de viktigste kriteriene for
hva slags kurs innvandrere tilbys. Til tross for
dette opplever en betydelig andel av kursleveran-
derene at saksbehandlerne melder inn deltakere
som har for svake norskferdigheter til a nyttiggjo-
re seg kurset. P4 grunn av at kurstilbudet mange
steder ikke er tilrettelagt for deltakere med svake
norskferdigheter, star disse overfor et smalt tilbud
—om noe i det hele tatt. I tillegg far innvandrere i
praksisplass i mindre grad systematisk oppfelging
fra Arbeids- og velferdsetaten enn det deltakere
uten innvandrerbakgrunn far.

I utgangspunktet skal alle typer tiltak kunne
brukes av innvandrere. Innvandrere deltar hyp-
pigst pa tiltakene oppleering (kurs) og arbeids-
praksis. De vanligste kursene er jobbsekerkurs,
korte bransjespesifikke kurs (kantine, butikk,
truckferer, lager) og arbeidsavklaringskurs. Et
lite mindretall deltar pé lennstilskudd. I tillegg til
at innvandrere deltar pa de generelle statlige tilta-
kene, gjennomferes det egne tiltak for denne
gruppen. Eksempler pa slike tiltak er norskkurs
med arbeidspraksis, forkurs i helsefagarbeid,
jobbklubber med arbeidspraksis for fremmed-
spraklige og arbeidslivsrettede kurs for fremmed-
spraklige med arbeidspraksis. Det gjennomferes
ogsd mer yrkesrettede arbeidsmarkedskurs for
innvandrere innen renhold, sjifer, helse/omsorg,
barnehage, butikk og lager. NAV Oslo og NAV
Akershus har dessuten et eget tilbud om kvalifise-
ring og formidling av arbeidssekere med polsk
som morsmal. Kurset bestar av bl.a. kunnskap om
norsk arbeidsliv, jobbseking, sprakoppleering og
praksis. Tilbudet varer i opptil 26 uker.

OECD har hevdet at Norge i sterre grad ber
benytte lonnstilskudd overfor innvandrere, péa
bakgrunn av de gode effektene man mener a se av
dette tiltaket.*? Lonnstilskudd er imidlertid et til-
tak som anvendes overfor deltakere som vurderes
som & ha relativt kort vei til ordineert arbeid,
gjerne som en forlengelse av en praksisplass. En
arsak til den lave deltakelsen kan veere at tiltaket
formelt innebeerer at arbeidsgiver forplikter seg til
fast ansettelse.*> Dette kravet kan gjore at
arbeidsgivere har en heyere terskel for & innga
avtale om tiltaksdeltakelse for personer som star
langt fra arbeidsmarkedet. P4 den annen side kan
det vaere gode grunner til 4 tro at effekten av tilta-
ket er naert knyttet til kravet om ansettelse.

42 OECD (2009), Jobs for immigrants — Labour market integra-
tion in Norway, Paris: OECD

43 Dersom det er behov for en serlig utpreving av arbeidsev-
nen i en konkret stilling, kan deltaker pa tidsbegrenset
lonnstilskudd med en varighet utover ett ar, tilsettes mid-
lertidig i inntil ett ar.
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I byene Oslo, Bergen, Trondheim og Kristian-
sand er det etablert egne regionale kompetanse-
sentra for NAV-brukere med innvandrerbak-
grunn, NAV Intro. NAV Intro er en brukernar
spesialenhet pa fylkesniva, med forholdsvis stor
grad av selvstendighet. Brukere blir henvist til
NAV Intro fra lokalkontorene til NAV. NAV Intro
tester brukere i muntlig og skriftlig forstaelse av
norsk, og gir veiledning om muligheter, arbeids-
evne, interesser og kompetanse nar det gjelder
jobb eller utdanning. NAV Intro har tradisjonelt
samarbeidet tett med den kommunale voksenopp-
leeringen, men ogsd med fylkeskommunale orga-
ner for videregdende oppleering. NAV Intro samar-
beider dessuten med andre spesialenheter i
Arbeids- og velferdsetaten og med eksterne
instanser som IMDi og ulike fag- og forsknings-
miljger. I byer med NAV Intro er det gjerne et
storre tilbud av kurs som er tilrettelagt for delta-
kere med svake norskferdigheter.

En av malsettingene med kurs og praksisplas-
ser er 4 redusere arbeidsgiveres opplevde risiko
ved & rekruttere innvandrere. Bide kursleveran-
dorene og de NAV-ansatte opplever likevel at
arbeidsgiveres skepsis til 4 ansette innvandrere er
en viktig barriere for 4 kunne bista brukere med
ikke-vestlig bakgrunn pa en bedre méte.* En
annen malsetting er at deltakerne skal kvalifiseres
for ledige jobber. Mye tyder imidlertid pa at tilta-
kene er for kortsiktige og lite tilpasset individuelle
behov til at de i tilstrekkelig grad virker kvalifise-
rende, og at ressursene til individuell oppfelging
er for sma.

5.4.5 Kvalifiseringsprogram

Kvalifiseringsprogrammet ble etablert i 2007, og
er en lovpélagt oppgave for kommunene som er
regulert i lov om sosiale tjenester i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen. Programmet retter seg mot
personer som har vesentlig nedsatt arbeids- og
inntektsevne, og ingen eller svaert begrensede
ytelser til livsopphold etter folketrygdloven eller
arbeidsmarkedsloven. Dette handler i stor grad
om personer som uten et slikt program ville veert
avhengige av gkonomisk sosialhjelp som hoved-
inntektskilde over lengre perioder.

Formalet med kvalifiseringsprogrammet er a
bidra til at flere i malgruppen kommer i arbeid.
Tilbudet skal gis til personer som vurderes & ha

4 Djuve, A.B. og K. Tronstad (2011), Innvandrere i praksis.
Om likeverdig tjenestetilbud i NAV, Fafo-rapport 2011:07
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en mulighet til & kunne komme i arbeid gjennom
tettere og mer forpliktende bistand og oppfelging,
ogsé i tilfeller der veien kan veere relativt lang.
Innvandrere deltar i programmet i den grad de fyl-
ler vilkirene for deltakelse. En gjennomgang
utfert av Arbeids- og velferdsdirektoratet viser at
40 pst. av deltakerne i 2009 var innvandrere,
hvorav den storste gruppen kom fra Somalia.®’
Innvandrere har ogsa veert en sentral malgruppe
for arbeidsmarkedstiltak i arbeidsmarkedssatsin-
gen under Handlingsplan mot fattigdom. Arbeids-
markedssatsingen fases ut til fordel for kvalifise-
ringsprogrammet i 2011.

Deltakere i kvalifiseringsprogrammet har rett
til kvalifiseringsstenad, gitt som en standardisert
ytelse pa niva med introduksjonsstenaden, dvs. to
ganger grunnbelopet i folketrygden. Innholdet i
programmet skal tilpasses den enkelte bruker.
Programmet skal veere arbeidsrettet og kan besta
av ulike statlige arbeidsmarkedstiltak og kommu-
nale arbeidstrenings- og sysselsettingstiltak, her-
under tilrettelagt opplaering, motivasjons- og mest-
ringstrening. Det kan ogsa settes av tid til helse-
hjelp, opptrening og egenaktivitet.

En rapport fra Arbeids- og velferdsdirektoratet
om gjennomfering av kvalifiseringsprogrammet
viser statusen til de som hadde gjennomfert eller
avsluttet programmet etter avtale med NAV-konto-
ret i perioden 2008-2010.46 I perioden var det i
underkant av 5 000 deltakere, og av disse var det
31 pst. som har gétt til ordinaert arbeid, 6 pst. til
skolegang/utdanning og 7 pst. til andre arbeids-
rettede tiltak. 23 pst. har gitt til midlertidig inn-
tektssikring/arbeidsavklaringspenger, og 13 pst.
har gatt til & motta sosialhjelp som hovedinntekts-
kilde. Under 4 pst. har fatt uferepensjon. I 2010
var andelen som hadde overgang til jobb 28 pst.
Til sammenlikning viser rapportering®’ for 2010
fra Arbeids- og velferdsdirektoratet at andelen
ordinaere arbeidssekere med overgang til jobb 14
pa omtrent 60 pst. det meste av tiden.*8

45 Naper, S. (2010), Kvalifiseringsprogrammets deltakere:

Hvor lang er avstanden fra arbeidsmarkedet?, I. Arbeid og
velferd 3-2010

46 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2011), Implementering av
kvalifiseringsprogrammet 2007-2010

47 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2011), Arsrapport for
2010

Det ma tas forbehold om at overgang til jobb fra kvalifise-
ringsprogrammet og for ordinzere arbeidssokere ikke ned-
vendigvis méles pd samme mate og at tallene derfor ikke er
direkte sammenliknbare.
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5.5 Aktivisering innenfor
helserelaterte ytelser

5.5.1

Langtids sykefraveer og uferhet representerer
store sosiale og arbeidsmarkedspolitiske utfor-
dringer. Svingninger i konjunkturene synes ikke &
pavirke utviklingen i seerlig grad. Langtids syke-
fraveer og uferhet er i forste rekke et langsiktig,
strukturelt problem. De senere drene har det veert
en dreining innenfor velferdspolitikken i Norge,
som innebaerer at myndighetene har forsekt 4 inn-
fore storre grad av oppfelging og aktivitet knyttet
til de helserelaterte ytelsene. En del av endrin-
gene som har veert gjennomfert har sin bakgrunn
i en stortingsmelding om arbeid, velferd og inklu-
dering®® og samarbeidet om et inkluderende
arbeidsliv (IA-avtalene). Videre er en av hoved-
malsettingene med NAV-reformen & fa flere i
arbeid og aktivitet. OECD rapporterer at Norge er
blant landene som bruker mest av sitt budsjett til
aktive, arbeidsrettede tiltak.”® Det er i perioden
mellom sykepengeperioden og innvilgelse av ufe-
repensjon at tiltaksinnsatsen i hovedsak settes inn
nar det gjelder de helserelaterte ytelsene.

Til tross for satsingen pa arbeidsrettede tiltak
viser tall fra OECD likevel at forekomsten av ufo-
repensjonering i Norge er blant de aller hoyeste i
OECD-omradet, og er i jevn vekst. Andelen av ufe-
repensjonister i Norge er om lag dobbelt sa hoy
som OECD-gjennomsnittet. Sykefraveeret er hoy-
est i Norge, fulgt av Sverige og Finland. I andre
land med hey uferepensjonering og heyt sykefra-
vaer er det tegn til at veksten pa disse omradene
stagnerer eller avtar, men tilsvarende skjer ikke i
Norge.

Nar det gjelder aktiviseringstiltakene innenfor
de helserelaterte ytelsene har ikke Norge spesielt
tilpassede tiltak for innvandrere. For personer
som eksporterer norske sykepenger eller arbeids-
avklaringspenger til andre E@QS-land, vil en del av
oppfelgingstiltakene i praksis likevel kunne bli
gjennomfert pd en annen mate enn for personer
som oppholder seg i Norge. Se for gvrig kapittel 6.

Hovedprinsipper

5.5.2 Sykepenger

Sykefraveersreglene har veert endret og tilpasset
flere ganger det siste tidret. Generelt har tenden-

49 St.meld. nr. 9 (2006-2007), Arbeid, velferd og inkludering,
Arbeids- og inkluderingsdepartementet

50 OECD (2010), Sickness, Disability and Work — Breaking the
Barriers, Paris: OECD
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sen gatt mot stadig sterre grad av ansvarliggjoring
og pliktig oppfelging for alle akterer. Arbeidsgiver
og arbeidstaker er hovedakterene nar det gjelder a
fa arbeidstaker tilbake til arbeid ved sykefraveer.
Senest ved seks ukers sykmelding skal
arbeidsgiver i dialog med arbeidstaker utarbeide
en oppfelgingsplan. Oppfelgingsplanen skal inn-
hentes av Arbeids- og velferdsetaten innen det er
gétt tolv uker, og skal ta for seg hvordan arbeidsta-
keren kan komme helt eller delvis tilbake i arbeid.
Senest ved atte uker skal den sykmeldte veere i
arbeidsrelatert aktivitet for 4 ha rett til sykepen-
ger, med mindre medisinske arsaker er til hinder
for det. Dersom den sykmeldte ikke er i arbeids-
relatert aktivitet innen atte uker, kreves det en
legeerklering som dokumenterer at det er tungt-
veiende medisinske grunner som hindrer aktivi-
tet. Eksempler pa aktivitet er graderte sykepen-
ger, aktiv sykmelding, arbeidsrelaterte tiltak eller
reisetilskudd. En undersekelse fra Riksrevisjonen
fra 2010 viser at Arbeids- og velferdsetaten innvil-
get mange unntak fra aktivitet for personer som
forble 100 pst. sykmeldt ut over atte uker, selv om
det bare i et fatall av sakene var tilstrekkelig doku-
mentert at den sykmeldte ikke kunne vere i akti-
vitet.”! Hvis en arbeidstaker har vert sykmeldt pa
fulltid i tolv uker, skal arbeidsgiver innkalle til et
dialogmete 1. Sykmelder kan delta dersom bade
arbeidstaker og arbeidsgiver, eller arbeidstaker
alene, onsker det. Rapportering fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet det i 2010 ble registrert opp-
folgingsplaner for 56 pst. av de sykmeldte som
passerte tolv uker, men at den kun ble gjennom-
fort dialogmete 1 for syv pst. av de sykmeldte som
passerer tolv uker med fulltids sykmelding.
Arbeids- og velferdsetaten papeker at det trolig er
en viss underrapportering pa disse omradene.
Senest ved seks maneders sykmelding skal
dialogmete 2 avholdes, i regi av Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Arbeidstaker og arbeidsgiver har
moteplikt. Lege eller annet helsepersonell skal
mete dersom dette er hensiktsmessig. Rapporten
fra Riksrevisjonen viser at lege deltar i liten grad i
dialogmeter i regi av arbeidsgivere og arbeids- og
velferdsetaten, det gjelder bade dialogmete 1 og 2.
Undersokelsen viser dessuten at arbeids- og vel-
ferdsetaten gjennomferer dialogmeter for kun
halvparten av de langtidssykmeldte. Riksrevisjo-
nen skriver i sin rapport at bruken av unntak

51 Riksrevisjonen (2011), Riksrevisjonens undersokelse av
arbeids- og velferdsetatens oppfolging av sykmeldte, Doku-
ment 3:5 (2010-2011)

52 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2010), Virksomhetsrap-
port for 2010
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synes hey med tanke pa at dette kun skal gis i de
tilfellene hvor et mete apenbart er unedvendig.
Betydelige fylkesvise forskjeller i bruken av unn-
tak fra dialogmeter tyder dessuten pa at det ikke
er etablert en enhetlig unntakspraksis i etaten.
Nar mange dialogmeter ikke avholdes, enten ved
at unntak gis, eller fordi aktuelle sykmeldte ikke
kalles inn, medferer dette ifelge Riksrevisjonen
svekket mulighet for Arbeids- og velferdsetaten,
arbeidsgiver og lege til & avklare den sykmeldtes
situasjon og muligheter.

Undersekelsen til Riksrevisjonen viser ogsa at
det er usikkert hvorvidt dialogmetet ved seks
maneders sykefraveer bidrar til 4 redusere syke-
fraveeret. Personer som har veert sykmeldte i 26
uker, forblir i stor grad sykmeldte ut sykepenge-
perioden, uavhengig av om de deltar pa dialogme-
tet eller ikke.

Undersokelsen viser videre at da de nye
reglene for oppfelging av sykmeldte ble innfert i
2007, iverksatte Arbeids- og velferdsdirektoratet
flere storre tiltak for a sette Arbeids- og velferdse-
taten i stand til 4 eke oppfelgingen av sykmeldte.
Undersokelsen viser likevel at det i praksis ikke er
vesentlige forbedringer i Arbeids- og velferdseta-
tens oppfelging av sykmeldte, til tross for flere ar
med stor oppmerksomhet fra myndighetene pa
dette omradet. Dette gjelder blant annet samhand-
lingen med lege og arbeidsgiver, iverksettelse av
tiltak, og gjennomfering av dialogmeter. Arbeids-
departementet la 8. april 2011 fram Prop. 89 L
(2010-2011) med forslag til visse endringer i
arbeidsmiljeloven og i folketrygdlovens regler om
oppfelging av sykmeldte.

5.5.3 Arbeidsavklaringspenger

Med innfering av arbeidsavklaringspenger fra 1.
mars 2010 ble de tidligere ytelsene rehabiliterings-
penger, attferingspenger og tidsbegrenset ufereste-
nad slatt sammen til én ytelse. Et av malene med
endringen var & legge til rette for raskere og tettere
oppfelging av mottakerne av denne ytelsen og der-
ved for at flere skal komme tilbake til arbeid eller
arbeidsrettet aktivitet. Formélet med arbeidsavkla-
ringspenger er & sikre inntekt for medlemmer som
har fatt sin arbeidsevne nedsatt pga. sykdom,
skade eller lyte, mens de far aktiv behandling, del-
tar pa arbeidsrettet tiltak eller fir annen oppfelging
med sikte pa 4 skaffe seg eller beholde arbeid. Mot-
taker skal selv bidra aktivt i prosessen med a
komme i arbeid. Som hovedregel kan man ikke
motta arbeidsavklaringspenger i mer enn fire ar.
For personer som mottar arbeidsavklarings-
penger benyttes hele spekteret av arbeidsrettede
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tiltak. I 2010 deltok i gjennomsnitt 49 300 personer
med nedsatt arbeidsevne pa arbeidsrettede tiltak.
Det er et mél at de arbeidsrettede tiltakene skal til-
passes brukernes individuelle behov for innsats
for & komme i arbeid.

Det legges opp til at det skal fastsettes minst
ett arlig oppfelgingstidspunkt for mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Tall fra Arbeids- og vel-
ferdsetaten viser at andelen av mottakere av
arbeidsavklaringspenger som har fatt oppfelging
fra Arbeids- og velferdsetaten har ekt fra 44 pst. i
mars 2010 til 54 pst. i desember 2010. Denne rap-
porteringen viser andelen som fikk oppfelging i
lopet av de siste tre maneder. Individuell oppfol-
gingssamtale og deltakelse i arbeidsrettede tiltak
er de viktigste oppfelgingsaktivitetene. Mange
mottakere av arbeidsavklaringspenger far i tillegg
oppfelging i form av medisinsk behandling eller
rehabilitering, forhold som ikke fanges opp i sta-
tistikken over andel med oppfelging.

En internasjonal litteraturstudie som har sett
pa arbeidsrettede tiltak for personer med nedsatt
arbeidsevne viser at tiltak som er naer det ordinae-
re arbeidsmarkedet gir best effekter for overgang
til arbeid og at blandede team av veiledere med
bade medisinsk og yrkesfaglig kompetanse er
mer effektive enn rendyrkede team.”® Studien
viser videre at lonnstilskudd kan veere effektivt,
men det er viktig med en «dervakt» for a hindre
overforbruk av tiltak. Det kommer ogsa fram at
arbeidsrettede tiltak har sterke innlasningseffek-
ter for personer som «star neer arbeidsmarkedet»
ved at de bidrar til redusert jobbseking i tiltakspe-
rioden. Studien viser dessuten at hvis ordinzert
arbeid er maélet, er praksis eller opplaering i skjer-
met sysselsetting lite effektivt. Forskerne papeker
at metodeproblemer gjor at det er vanskelig &
trekke sikre konklusjoner.

En studie som har sett pa det norske systemet
med yrkesrettet attforing overfor personer med
nedsatt arbeidsevne, finner at de arbeidsrettede
tiltakene har en positiv effekt pa sysselsettingen
til deltakerne.®® Det er imidlertid stor variasjon i
effekten tiltakene imellom.

5.5.4 Ny oppfelgingsmetodikk

Alle som henvender seg til et NAV-kontor og som
egnsker eller har behov for bistand for & komme i

3 Proba (2011), Virkning av arbeidsrettede tiltak for personer
med nedsatt arbeidsevne, Proba Rapport 2011-02

. Westlie, L. (2008), The Long-Term Impacts of Vocational
Rehabilitation, Memorandum No 25/2008, @konomisk
institutt, Universitetet i Oslo
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arbeid, har en lovfestet rett til 4 fa vurdert sitt
bistandsbehov. Brukere som har behov for en
mer omfattende vurdering har rett til & f4 en
arbeidsevnevurdering. Mélet med metodikken er
4 bidra til brukermedvirkning og til sterre treff-
sikkerhet i planlegging av videre innsats for den
enkelte. Arbeidsevnevurderinger som oppfol-
gingsmetodikk i Arbeids- og velferdsetaten er
gjenstand for ekstern evaluering av Proba Sam-
funnsanalyse. Delrapporter fra evalueringen
peker pa at det gjor seg gjeldende en tendens til &
oppfatte arbeidsevnevurderinger forst og fremst
som en vilkarsvurdering for arbeidsavklarings-
penger, og i mindre grad som en plattform for valg
og gjennomfering av virkemidler.

Innferingen av arbeidsavklaringspenger og
arbeidsevnevurderingsverkteyet har skapt bety-
delige utfordringer nar det gjelder & fi vurdert
bistandsbehovet til Arbeids- og velferdsetatens
brukere med nedsatt arbeidsevne, spesielt med
hensyn til hvem som er aktuelle for arbeidsret-
tede tiltak. Dette kan ha sammenheng med at det
har gatt relativt kort tid siden disse endringene
ble innfort.

5.5.5 Tidsubestemtlonnstilskudd

Det har siden 1990-tallet veert gjennomfort flere
tiltak med sikte pa & fa flere uferepensjonister til-
bake i arbeid. For a bidra til 4 forebygge uferepen-
sjonering blant personer med vesentlig nedsatt
arbeidsevne ble det i 2007 igangsatt et forsek med
tidsubestemt lennstilskudd (TULT). Tiltaket skal
veere et arbeidsrettet alternativ til innvilgelse av
uferepensjon. Mélet er ordineer jobb innenfor det
ordinare arbeidslivet. Ordningen fungerer slik at
arbeidsgiver mottar et lennstilskudd tilpasset den
enkeltes produktivitet og arbeidsevne sa lenge
Arbeids- og velferdsetaten vurderer at det er
behov for & gi stette. Det er derfor ikke gitt en
maksimalvarighet for lennstilskuddet; det er tids-
ubestemt, men ikke nedvendigvis varig. Forseket
ble gjort landsomfattende i 2008. Forsoket hadde
ved utgangen av 2010 2 632 deltakere. Det har
veert en jevn vekst i antall deltakere.

En evaluering gjennomfert av Oxford Rese-
arch viser at TULT bidrar til 4 forhindre at man
blir uferepensjonert med en hey uferegrad, og at
ordningen dermed kan forebygge passivitet.”®
Selv om man ikke far noe klart svar pa om den for-
hindrer uferepensjonering eller ikke, bidrar tilta-

55 Hansen, T. B., Neset, T, Spjelkavik, @. og Boring, P. (2010),
Forblir i jobb — Evaluering av forsok med tidsubestemt lonns-
tilskudd (TULT), Oxford Research AS
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ket i det minste til at deltakere som blir uferepen-
sjonert i storre grad fir utnyttet sin restarbeids-
evne i ordinaert arbeidsliv enn de ville gjort uten
TULT. Tiltaket bidrar altsa til at flere ufere behol-
der en tilknytning til arbeidslivet gjennom deltids-
arbeid.

5.5.6 Ufgrepensjon

Uferepensjonen kan bli gradert etter hvor mye
arbeidsevnen er varig nedsatt. I praksis blir det
store flertallet av mottakere av denne ytelsen til-
kjent 100 pst. uferepensjon.

Uferepensjonister som prover seg i arbeid pa
heltid eller deltid, har rett til & fa tilbake innvilget
uferepensjon dersom arbeidsforseket ma gis opp,
sakalt hvilende pensjonsrett. Perioden med hvi-
lende pensjon var opprinnelig pa tre ar, men ble
utvidet til fem ar i 2006. Fra hesten 2008 kan man
etter soknad fa utvidet rett i ytterligere fem ar.
Dette betyr i praksis at man har en hvilende pen-
sjonsrett i ti ar. Ordningen med hvilende pensjons-
rett skal motivere uferepensjonister til 4 prove seg
i arbeid og gi dem trygghet i forseket med tilbake-
vending til arbeidslivet. Uferepensjonister som
har hatt ytelsen i over ett ar kan dessuten tjene
opptil folketrygdens grunnbelep uten at ytelsen
blir redusert.

For personer med uferepensjon er det ingen
systematisk oppfelging eller vurdering av arbeids-
evne etter at uferepensjon er tilstitt, og dermed
begrenset tiltaksbruk. Det viktigste arbeidsret-
tede tiltaket som brukes overfor ufere, er varig til-
rettelagt arbeid. Her er formalet ikke primeert
overgang til ordinaert arbeidsliv, men en form for
skjermet sysselsetting pd siden av ordineert
arbeidsliv.

5.6 Arbeidsmiljgpolitikk

5.6.1

Malet med arbeidsmiljepolitikken er a legge til
rette for et arbeidsliv med plass for alle, som sik-
rer arbeidstakernes medvirkning, medbestem-
melse og behov for vern og trygghet, og som gir
en hensiktsmessig tilpasning til utviklingen i
neeringslivet. Arbeidsmiljepolitikken skal fremme
integrering og hindre utsteting fra arbeidslivet.
Det fleste og mest sentrale arbeidsrettslige
reglene gjelder for alle arbeidstakere som arbei-
der i Norge. Arbeidslivslovgivningen skal sikre
alle arbeidstakere et godt vern og et minimum av
rettigheter. Det mest sentrale og omfattende
regelverket pa omradet er arbeidsmiljelovgivnin-

Hovedprinsipper
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Boks 5.3 Utsendte arbeidstakere
Arbeids- og ansettelsesvilkir for utsendte  handheve overfor sin arbeidsgiver. Dersom ikke

arbeidstakere reguleres av en egen forskrift
hjemlet i arbeidsmiljeloven. Forskriften gjennom-
forer et direktiv om utsending av arbeidstakere i
forbindelse med tjenesteyting (utsendingsdirekti-
vet). Direktivets formal er 4 fremme tjenesteyting
over landegrensene, sikre arbeidstakernes rettig-
heter og fremme rettferdig konkurranse.

Der arbeidstakeren er utsendt fra en uten-
landsk virksomhet i forbindelse med tjeneste-
yting, dvs. oppholder seg midlertidig i Norge, ma
det trekkes et skille mellom privat- og offent-
ligrettslige reguleringer. De offentligrettslige
reguleringene omfatter krav som skal ivareta
arbeidstakernes helse, arbeidsmilje og sikkerhet
og krav til ordnet arbeidstid. Disse bestemmel-
sene gjelder for alle arbeidstakere i Norge, ogsa
de som kommer i forbindelse med tjenesteyting.
Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet hdndhever
reglene overfor virksomhetene, og overtredelser
blir straffesanksjonert.

Stillingsvernsregler, permisjonsregler og
regler om utbetaling av lenn er eksempler pa pri-
vatrettslige regler som arbeidstaker selv méa

annet framgéar av avtale mellom partene, er
utgangspunktet for denne typen reguleringer at
lovgivningen i det landet som arbeidsforholdet
har nzermest tilknytning til skal gjelde. Den saerli-
ge reguleringen av arbeids- og ansettelsesvilkéar
for arbeidstakere som er midlertidig utsendt til
Norge i forbindelse med tjenesteyting, er et unn-
tak fra dette utgangspunktet.

Reglene skal sikre at utsendte arbeidstakere
omfattes av vertslandets regler om naermere
angitte arbeids- og ansettelsesvilkar. Blant annet
folger det uttrykkelig av forskriften at reglene i
arbeidsmiljeloven om fullt forsvarlig arbeidsmilje,
arbeids- og hviletid, skriftlig arbeidskontrakt,
barn og unge, stillingsvern og permisjonsrettig-
heter i forbindelse med svangerskap og fedsel,
feriepenger og feriefritid etter ferieloven og for-
skjellsbehandling pa bakgrunn av kjenn ogsa
gjelder for utsendte arbeidstakere. Utsendte
arbeidstakere vil ogsa veere omfattet av forskrift
om allmenngjoring av tariffavtaler dersom de job-
ber innenfor et omrade der det gjelder en slik for-
skrift.

gen. Tariffavtaler og individuelle arbeidsavtaler er
ogsé viktige arbeidsrettslige reguleringsmekanis-
mer. For innvandrere som blir ansatt i norske virk-
sombheter, gjelder den norske arbeidsrettslige lov-
givingen fullt ut.

I regelverket for arbeidsinnvandring fra land
utenfor EJS/EFTA gjelder det et hovedprinsipp
om at lenns- og arbeidsvilkar ikke skal veere darli-
gere enn etter gjeldende tariffavtale, regulativ
eller det som ellers er normalt for vedkommende
sted og yrke. Tilsvarende gjaldt for arbeidsinnvan-
drere fra de nye medlemslandene i EU i en over-
gangsperiode fram til 1. mai 2009.°6 For arbeids-
innvandrere fra EJS-omradet, etter at overgangs-
ordningene ble opphevet, gjelder det ingen slike
krav som vilkar for opphold og arbeid i Norge,
med mindre omradet er allmenngjort, jf. neermere
omtale av allmenngjering i avsnitt 5.6.3.

For arbeidstakere som er utsendt fra en uten-
landsk virksomhet i forbindelse med tjeneste-
yting, gjelder spesielle forhold, jf. boks 5.3. Blant
annet gjelder i utgangspunktet fri lennsfastsettel-
se og mindre sosiale avgifter og skatter for denne

gruppen.

5 Gjelder fortsatt for Bulgaria og Romania.

5.6.2

Det finnes ikke én entydig definisjon av begrepet
sosial dumping, men det brukes gjerne som et
samlebegrep for de tilfeller hvor utenlandske
arbeidstakere som utferer arbeid i Norge far
lonns- og arbeidsvilkar som er vesentlig darligere
enn det som gis til norske arbeidstakere. Den sit-
tende regjering har definert det som sosial dum-
ping av utenlandske arbeidstakere bade nar de
utsettes for brudd pa helse-, milje- og sikkerhets-
regler, herunder regler om arbeidstid og krav til
bostandard, eller nar de tilbys lenn og andre ytel-
ser som er uakseptabelt lave sammenliknet med
hva norske arbeidstakere normalt tjener eller som
ikke er i trad med allmenngjeringsforskrifter.””
Flere undersokelser konkluderer med at inn-
vandrere er sarlig utsatt for brudd pa regler og
normer i arbeidslivet, jf. kapittel 8. Et viktig mal
med politikken er derfor & sikre at ogsd denne
gruppen omfattes av de samme arbeidslivsstan-
dardene som for evrig gjelder i samfunnet. Det
politiske malet er & unnga sosial dumping, uten a
legge unedvendige hindringer i veien for innvan-

Innsats mot sosial dumping

57 St.meld. nr. 2 (2005-2006), Revidert nasjonalbudsjett 2006
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drerne eller for norsk naeringsliv. Sosial dumping
rammer ogséd andre arbeidstakere og virksomhe-
ter i Norge. Det kan fore til urettferdig konkur-
ranse med urimelig press pa opparbeidede rettig-
heter og svekket rekruttering til seerlige utsatte
yrker og bransjer. Serigse bedrifter risikerer &
tape oppdrag og kunder til userigse aktorer.

Det er iverksatt en rekke tiltak mot sosial dum-
ping, i form av to handlingsplaner, jf. boks 5.4.
Den forste handlingsplanen ble lagt fram i revi-
dert nasjonalbudsjett i 2006. Formalet var & bidra
til 4 hindre at sosial dumping brer om seg og blir
et vedvarende problem i norsk arbeidsliv. I stats-
budsjettet for 2009 ble det lagt fram en handlings-
plan 2 mot sosial dumping.

Noen av disse tiltakene er forst og fremst ret-
tet mot 4 styrke tilsynet og & gjere tilsynet
enklere, som f.eks. innfering av ID-kort. Andre til-
tak, som allmenngjering, bidrar til mer ryddige og
like vilkér i arbeidslivet, men disse tiltakene kan
ogsé bidra til & heve terskelen for 4 bli ansatt og
dermed redusere ettersperselen etter ukvalifisert
eller lavproduktiv arbeidskraft, jf. avsnitt 5.6.3.

Kapittel 5

Ogsé nar det gjelder tiltak mot sosial dumping
ma norske myndigheter vurdere det internasjonale
handlingsrommet. Tiltak som vil vaere begren-
sende pé fri mobilitet 1 arbeidsmarkedet vil f.eks.
kunne veere i konflikt med E@S-avtalen. Det vises i
denne sammenheng til at EFTAs overvikningsor-
gan (ESA) apnet sak mot Norge fordi de mente at
den norske forskriften om lenns- og arbeidsvilkar i
offentlige kontrakter var i strid med E@S-avtalen
artikkel 36 om fri bevegelse av tjenester og utsen-
dingsdirektivet artikkel 3. De norske reglene om
paseplikt, innsynsrett og solidaransvar for lenn og
feriepenger etter allmenngjeringsforskrifter ble
klaget inn til ESA i slutten av 2007 av en landsfore-
ning i NHO. Saken ble avsluttet i 2011 ved at ESA
godkjente disse norske ordningene.

Fafo foretar pa oppdrag fra Arbeidsdeparte-
mentet en samlet og helhetlig evaluering av tilta-
kene mot sosial dumping. Evalueringen skal fer-
digstilles 30. juni 2011. Evalueringen omfatter en
rekke tiltak, og er inndelt i to hovedfaser. I den
forste fasen inngar evaluering av Arbeidstilsynet
myndighetsinnsats og reaksjonsbruk, samt av
ordningen med id-kort i bygge- og anleggsnaerin-

Handlingsplan 1 omfattet bl.a.:

— Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet fikk
rett til 4 bruke palegg, tvangsmulkt og stan-
sing for & handheve reglene i allmenngjo-
ringsloven og utlendingsloven nar det gjelder
lonns- og arbeidsvilkar fra 1. desember 2006.
Tilsynsmyndighetene ble vesentlig styrket
skonomisk for & kunne gjennomfere en for-
sterket tilsynsinnsats.

— Regler omid-kort pa byggeplasser ble innfort
fra 1. januar 2008.

— Det ble innfert en registreringsordning for
bemanningsforetak, forbud mot & bruke
arbeidskraft fra uregistrerte virksombheter,
samt gjort innstramninger i adgangen til inn-
og utleie av arbeidskraft mellom produk-
sjonsbedrifter fra 1. juli 2008.

— Informasjons- og péaseplikt for oppdragsgi-
vere og innsynsrett for tillitsvalgte i lenns- og
arbeidsvilkar etter allmenngjeringsforskrif-
ter ble innfert i mars 2008.

— Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offent-
lige kontrakter ble innfert i mars 2008.

— Kravet om arbeidstillatelse for utenlandske
sjofolk pa skip som regelmessig gar mellom
norske havner ble gjeninnfert fra 1. mai 2010.

Boks 5.4 Handlingsplaner mot sosial dumping

Handlingsplan 2 omfatter bl.a.:

— Arbeidstilsynet fikk gkte ressurser.

— Regler om solidaransvar for oppdragsgiver
for lenn og feriepenger etter allmenngje-
ringsforskrifter ble innfert fra 1. januar 2010.

— Planer om 4 innfere id-kort i renholdsbran-
sjen. Dette vil inngé i et sterre bransjepro-
sjekt.

— Planer om 4 utvide ordningen med regionale
verneombud i renholdsbransjen og hotell- og
restaurantbransjen. I desember 2010 ble det
fastsatt en forskrift for disse verneombudene.
Det arbeides med a etablere ordningen.

— Servicesenter for utenlandske arbeidstakere
opprettet i Oslo, Stavanger og Kirkenes.
Informasjonsmateriale er utarbeidet pa en
rekke sprak, og det er ansatt flerspraklig til-
synspersonell.

— Bidra til satsing pa informasjon til foretak i
landbruket som bruker utenlandsk arbeids-
kraft. Intensivering av Arbeidstilsynets tilsyn
rettet mot sosial dumping i landbrukssekto-
ren.
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gen.”8 I et underveisnotat presenterer Fafo hoved-
funnene fra den forste fasen i evalueringen.”®
Notatet viser at tilsynsaktiviteten til Arbeidstilsy-
net har okt kraftig, men at det kan vaere behov for
mer oppfelging i etterkant av tilsyn. Som en del av
evalueringen ble det foretatt en sperreundersekel-
se blant bedriftsledere og tillitsvalgte i bedrifter
som hadde hatt tilsyn. Her kom det blant annet
fram at det er stor stotte hos ledere til at myndig-
hetene regulerer lonns- og arbeidstidsbestemmel-
ser for den utenlandske arbeidskraften. Underso-
kelsen viser ogsa at samarbeidet og kontakten
mellom Arbeidstilsynet og lokale ftillitsvalgte i
mange tilfeller er darlig eller til og med fravaeren-
de. Nar det gjelder ordningen med identitetskort
pa bygge- og anleggsplasser viser evalueringen at
disse har fatt stor utbredelse. Videre blir det lagt
vekt pa at ordningen er et godt og effektivt verk-
toy for a fore tilsyn med bygge- og anleggsplasser,
og at den bidrar til ryddighet og mer lovmessige
forhold. Forskerne mener dessuten at den har
bidratt positivt til arbeidet mot sosial dumping i
bygge- og anleggsnaeringen. Det er imidlertid
fortsatt en betydelig andel som ikke har id-kort,
seerlig i «ytterkanten» av bygge- og anleggsnaerin-
gen. Varen 2010 oppga mer enn en tredjedel av de
polske bygningsarbeiderne i Oslo-omradet at de
ikke hadde id-kort, og dette gjaldt seerlig de som
arbeidet illegalt eller i privatmarkedet.

5.6.3 Allmenngjoring av tariffavtaler

Allmenngjering av tariffavtaler innebaerer en pro-
sess hvor dekningen av tariffavtalene utvides ut
over det opprinnelige partsforholdet. Utvidelsen
skjer forst og fremst til uorganiserte arbeidsgi-
vere og deres arbeidstakere, og ved lov og med
stotte i lov. Krav om allmenngjoring av en tariffav-
tale framsettes av en arbeidstaker- eller arbeidsgi-
verorganisasjon som selv er part i avtalen. Tariff-
nemda, hvor partene i arbeidslivet er represen-
tert, treffer vedtak om allmenngjering. Allmenn-
gjoring er siledes en institusjon som tilherer par-
tene i arbeidslivet. Et vedtak om allmenngjering
oppherer 4 gjelde dersom partene i tariffavtalen
ikke har krevd nytt vedtak innen en méned etter

%8 1 den andre fasen inngér evaluering av gjennomferte end-
ringer i allmenngjeringsordningen, endringer i inn- og
utleieregelverket, melde- og registreringsplikten for
bemanningsforetak, den forsterkede innsatsen med hen-
syn til informasjon og veiledning, samt en helhetlig analyse
av regjeringens innsats mot sosial dumping.

% Andersen, R. mifl. (2010), Evaluering av tiltak mot sosial

dumping — Underveisrapportering, Fafo-notat 2010:24, Oslo:
Fafo
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at tariffavtalen er avlgst av en ny avtale. En tariff-
avtale varer vanligvis i to ar. Dersom en part i en
allmenngjort tariffavtale fremmer krav om nytt
vedtak om allmenngjering i samme sak, kan
Tariffnemnda treffe slikt vedtak uten at det fram-
legges ny dokumentasjon om lenns- og arbeidsvil-
karene i bransjen.

Formalet med allmenngjering er a sikre uten-
landske arbeidstakere lonns- og arbeidsvilkar som
er likeverdige med de vilkirene norske arbeidsta-
kere har, og samtidig unngé uheldig konkurranse-
vridninger for norske virksomheter og arbeidsta-
kere. Lonns- og arbeidsvilkar som felger av en all-
menngjeringsforskrift, vil gjelde som ufravikelige
minstevilkar i de arbeidsforholdene som omfattes.
Forskriften kan gjelde en hel bransje, eller avgren-
ses til deler av en bransje, dvs. at den kan veere
geografisk avgrenset eller avgrenset til bestemte
arbeidstakergrupper.

En annen strategi for 4 sikre utenlandske
arbeidstakere lennsvilkar som er likeverdige med
de vilkarene norske arbeidstakere har, er a innfo-
re minstelonn, enten gjennom tariffavtale eller
ved lovfesting. Lovfestet minstelenn blir fastsatt
ved lov eller hjemmel i lov og gar som regel ut pa
at én timelennssats gjores gjeldende som minste-
lennsgaranti uavhengig av bosted, yrke, ansettel-
sesform eller bransje.%° Lovfestet minstelonn kan
ha ulik virkning pa lennsdannelsen i samfunnet,
avhengig av hvor nivaet settes. Settes minstelon-
nen for heyt, gar det ut over sysselsettingen og
smabedriftenes rammebetingelser. Settes nivaet
for lavt, oppfylles ikke formalet med & sikre en
akseptabel levestandard. I mange land er det
dokumentert lennsutjevnende effekter og en
bedring av lennsforskjellene mellom lavtlente
kvinner og menn som folge av at lovfestet minste-
lonn er innfert. Tall fra Eurostat viser at 20 av
dagens medlemsland i EU har en eller annen form
for nasjonal minstelonn. Ingen av de nordiske lan-
dene har denne ordningen.

I 2010 gjaldt det allmenngjeringsforskrifter i
byggebransjen, pa enkelte landbaserte petrole-
umsanlegg, i skips- og verftsindustrien og i land-
bruket. Tariffnemda har varen 2011 til behandling
en sak om allmenngjoring i renholdsbransjen. I
desember 2010 ble allmenngjeringsbestemmelse-
ne som gjaldt for de landbaserte petroleumsanleg-
gene og byggeplasser (elektro) i osloregionen
opphevet grunnet at man hadde fatt likeverdige
lennsforhold. I de naeringene hvor det er allmenn-
gjering, er det i hovedsak overenskomstenes min-

60 1jismoen, H. og Stokke, T. A. (2005), Lovfestet minstelonn i
Norge?, Fafo-notat 2005:13
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stelonnssatser som er allmenngjort.5! Allmenn-
gjering inneberer siledes at det settes et gulv for
hvor lavt arbeidstakere i den aktuelle bransjen
kan lennes.

Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet forer til-
syn med at lenns- og arbeidsvilkar som felger av
vedtak om allmenngjering, blir overholdt. Opp-
dragsgivere i Norge skal pase at underleverande-
rer etterlever kravene i allmenngjeringsloven.
Oppdragsgiver kan ogsa bli solidarisk ansvarlig
for lenn og feriepenger dersom arbeidsgiver ikke
betaler.

En studie av esteuropeisk arbeidskraft ved
utvalgte landanlegg i petroleumsvirksomheten,
viser at de fleste ble lennet i trdd med allmenn-
gjorte lonnssatser, men at bare rundt ti pst. av de
fagleerte ble lonnet som faglerte.f? Dette betyr at
det i praksis kan vaere ganske store forskjeller
mellom de gsteuropeiske og de norske arbeidsta-
kerne, fordi norsk gjennomsnittslenn ligger et
stykke over tariffavtalenes minstelennsatser.

En annen studie, som kartlegger ulike aspek-
ter ved norske bedrifters bruk av esteuropeisk
arbeidskraft, slar bla. fast at allmenngjering av
tariffavtaler i hovedsak vurderes som et positivt
tiltak, bade i bygge- og anleggsbransjen og i
industribedrifter som er omfattet av allmenngjo-
ring.5% Bedriftsledere svarer videre at allmenngjo-
ring i liten grad har fert til reduksjon i bruken av
osteuropeisk arbeidskraft eller til ekte kostnader/
endringer i konkurransesituasjonen.

Econ har i en analyse sett neermere pa virknin-
ger av allmenngjoring av tariffavtaler.%* Rapporten
ser bade péa teoretiske virkninger av en allmenn-
gjering 1 hele privat sektor i 2007, og av de fak-
tiske allmenngjeringsvedtakene som ble gjort i
perioden 2004-2007. Arbeidsmarkedet deles i to:
Virksomheter som er dekket av tariffavtale (dek-
ket sektor) og virksomheter som ikke er det
(udekket sektor).

Ifelge den teoretiske analysen eker allmenn-
gjering av tariffavtaler lenningene i udekket sek-
tor (minst) opp til minstelonnssatsene i tariffavta-
len. Dette gir mindre lennsforskjeller, men péfe-
rer udekket sektor okte kostnader og vil isolert

61 NOU 2009:10, Fordelingsutvalget

62 Alsos, K. og A. Odegard (2007), Sikrer Norges fremtid pd
minstelonn. Dsteuropeisk arbeidskraft pa petroleumsanlegg
pa land, Fafo-rapport 2007:32

63 Andersen R. mfl. (2009), Norske bedrifters bruk av osteuro-
peisk arbeidskraft, Fafo-rapport 2009:46

64 Econ (2010), Allmenngjoring av tariffavtaler — Sluttrapport.
Econ-rapport 2010:2
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sett bidra til mindre sysselsetting i sektoren. Okt
minstelonn i udekket sektor kan ogsd medfere
utestengning og utsteting av personer som ikke er
produktive nok til 4 forsvare minstelonnen. Rap-
porten papeker at allmenngjering og ekt lenn iso-
lert sett vil gjore det mer lennsomt for utlendinger
a ta arbeid i Norge. Sannsynligheten for 4 fa jobb
blir imidlertid mindre. Arbeidsinnvandring til
udekket sektor vil — uten allmenngjering — presse
ned lenningene og bidra til ekt kapitalavkastning.
Den okte kapitalavkastningen vil kunne vaere en
gevinst for Norge. Den kan i noen grad omforde-
les via skattesystemet. Allmenngjering gjer at
denne gevinsten i stedet kommer arbeidsinnvan-
drerne til gode. Allmenngjering av tarifflennen vil
ogsa kunne styrke de organiserte bedriftenes situ-
asjon pa produktmarkedet. Engangseffekten kan
vaere okt markedsandel og flere sysselsatte i de
dekkede bedriftene. Den varige effekt kan veere
hoeyere kostnadsniva i naeringen pa grunn av mer
monopolmakt. De dekkede bedriftene kan eke pri-
sen uten at ettersperselen svikter like mye som i
tilfellet uten allmenngjering.

Econ ser ogsa pa virkninger av faktisk all-
menngjering i perioden 2004-2007. Resultatene av
denne delen av analysen tyder pa at allmenngjo-
ring ikke pévirker lennsniviet til uorganiserte
med lonn under tariffbestemt minstelonn i seerlig
grad. Resultatene viser heller ikke at allmenngje-
ring medferer en form for utsteting fra arbeids-
markedet som kan lede til gkt arbeidsledighet og
uferepensjonering. Analysen fokuserer imidlertid
pa en kort periode etter allmenngjeringene. Det
kan tenkes at en eventuell utsteting ferst registre-
res pa noe lengre sikt.

De aller fleste europeiske landene har bestem-
melser om allmenngjoring av tariffavtaler.5® I Fin-
land har man en nemnd som fastslar hvorvidt en
landsomfattende tariffavtale er representativ
innenfor sitt omrade, og dermed allment bin-
dende. Ved utgangen av 2009 var det 158 allmenn-
gjorte tariffavtaler i landet. Systemet anses av
myndighetene og partene i arbeidslivet & fungere
godt. I Tyskland har tariffavtaledekningen hatt en
synkende tendens de siste 15 arene, samtidig som
antallet lavtlente arbeidstakere har ekt kraftig.
Den opprinnelige tyske allmenngjeringsordnin-
gen anvendes langt sjeldnere enn tidligere, mens
bransjevis minstelennsregulering gjennom loven
for utsendte arbeidstakere har fatt gkt betydning.

65 Stokke, T, (2010), Allmenngjoring i EU og Norge, Fafo-rap-
port 2010:14
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5.6.4 Informasjon til utenlandske

arbeidstakere og arbeidsgivere

Arbeidstilsynet arbeider med a utvikle en helhet-
lig informasjonstjeneste for utenlandske arbeids-
takere og arbeidsgivere. Deler av etatens okte res-
surser er benyttet til & ansette polskspréklige og
russiskspraklige tolker og inspekterer. Disse er
ogsa involvert i informasjonsarbeidet.

Arbeidstilsynet har ogsa opprettet en svartje-
neste for polskspréklige arbeidstakere hvor spers-
maél besvares over telefon og via e-post. I samar-
beid med partene i byggebransjen har Arbeidstil-
synet laget en kortfattet og enkel publikasjon pa
flere sprak rettet mot utenlandske arbeidstakere i
byggebransjen.

Arbeidstilsynet, politiet, Skatteetaten og Utlen-
dingsdirektoratet har etablert felles servicesen-
tre for utenlandske arbeidstakere flere steder i
Norge (Oslo, Stavanger og Kirkenes). Her kan
bade arbeidsgivere og arbeidstakere fi veiledning
og rask behandling av seknader.

Servicesenteret har medarbeidere som snak-
ker flere sprak, og er opprettet for:

— nordiske borgere

— personer som omfattes av EQSregelverket i
utlendingsloven

— faglaerte og spesialister

— familiemedlemmer og arbeidsgivere av oven-
nevnte personer

Pa Servicesenteret kan man bl.a. seke om opp-
hold / registrere seg etter utlendingsloven, seke
om skattekort, melde innvandring eller flytting til
folkeregisteret, fa informasjon om rettigheter og
plikter i norsk arbeidsliv, herunder veiledning om
identitetskort for bygge- og anleggsplasser.

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet har utvi-
Klet en bok som heter «Ny i Norge» med informa-
sjon til arbeidsinnvandrere og deres familiemed-
lemmer. Boka omhandler en rekke temaer, blant
annet arbeid, opphold og de generelle ordningene
knyttet til barn, skole og helse. Med utgangspunkt
i stortingsmeldingen om arbeidsinnvandring® har
det dessuten veert arbeidet med & utarbeide en nett-
veiviser for arbeidsinnvandrere.

5.7 Oppsummering

Sertiltakene i integreringspolitikken retter seg
hovedsakelig mot nyankomne flyktninger og

66 St meld. nr. 18 (2007-2008), Arbeidsinnvandring, Arbeids-
og inkluderingsdepartementet
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deres familiemedlemmer, og er konsentrert om
kvalifisering til arbeid eller utdanning. Kommu-
nene har ansvaret for integreringspolitikken gjen-
nom introduksjonsordningen og sprakoppleerin-
gen de to forste arene. Arbeids- og velferdsetaten
skal samarbeide med kommunene om introduk-
sjonsordningen. Nar den forste perioden er over
tar Arbeids- og velferdsetaten, gjennom arbeids-
markedspolitikken, i stor grad over ansvaret for
integrering i arbeidslivet. Innvandrere skal priori-
teres for statlige arbeidsmarkedstiltak generelt,
og har dessuten egne, tilpassede tiltak med inn-
slag av sprakoppleaering.

Evalueringer har vist at samarbeidet mellom
ulike kommunale og statlige etater nar det gjelder
deltakere i introduksjonsordningen, og innvan-
drere som ikke har rett og plikt til introduksjons-
program, byr pa store utfordringer. Mange inn-
vandrere har et serlig behov for oppfelging, indi-
viduell tilpasning, trygghet og stabile rammebe-
tingelser. Dermed rammes de serlig hardt av dar-
lig samordning og mangel pa heldagskvalifise-
ring. Manglende innflytelse over utvalget av tiltak
fra den kommunale voksenoppleringen og
Arbeids- og velferdsetaten ser ut til 4 veere en stor
utfordring for de som jobber med introduksjons-
ordningen i mange kommuner. Dette kan resul-
tere i1 at mange deltakere far et mindre intensivt
og mindre arbeidsrettet program enn det intensjo-
nen i ordningen tilsier. Samtidig er det grunn til &
understreke at mange av deltakerne i program-
met har en lang vei 4 gé for de vil vaere kvalifiserte
for det norske arbeidsmarkedet.

Pa tross av samordningsproblemene ser effek-
ten av introduksjonsordningen ut til & veere rela-
tivt god. En relativt hey andel gar over i arbeid.
Imidlertid tyder mye pa at det ikke gis god nok
individuell tilrettelegging, og det er store geogra-
fiske variasjoner nar det gjelder & sikre deltakerne
et godt programinnhold. Bedre individuell tilrette-
legging, og okt arbeidsretting for deltakere som
kan nyttiggjere seg det, vil kunne bidra til 4 redu-
sere eventuelle innelasingseffekter. Den foreslatte
innferingen av statlig tilsyn av kommunenes for-
valtning av introduksjonsloven kan fremme intro-
duksjonslovens krav om individuell vurdering og
tilrettelegging, og slik sett fore til bedre resultater
av introduksjonsordningen.

En gruppe som ikke omfattes av rett og plikt
til oppleering i norsk og samfunnskunnskap er
arbeidsinnvandrere fra EOS-omriadet. Dersom
denne gruppen i liten grad returnerer til sitt opp-
rinnelsesland nar deres arbeidsforhold oppherer,
kan de stid overfor heye inngangsbarrierer der-
som de ma seke jobber som krever gode norsk-
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kunnskaper. Utvalget ser at det kan veere integre-
ringsutfordringer knyttet til manglende sprakopp-
leering blant arbeidsinnvandrere, og deres medfel-
gende familie som ikke selv er tilknyttet et
arbeidsforhold.

Innvandrere er en sentral mélgruppe i arbeids-
markedspolitikken og prioriteres for arbeidsmar-
kedstiltak. Deltakelse pa slike tiltak har en mode-
rat positiv effekt for innvandrere. Spesielt lennstil-
skudd har vist seg 4 virke positivt. Dette tiltaket
brukes allikevel i mindre grad enn andre overfor
innvandrere. Kvalifiseringsprogrammet for perso-
ner med vesentlig nedsatt arbeids- og inntekts-
evne tilbys imidlertid i stor grad til innvandrere.
Forelopige resultater tyder pa at overgangen til
arbeid er moderat.

Det er grunn til 4 tro at nettverk har en viktig
funksjon i rekrutteringsprosessene i arbeidsmar-
kedet i Norge. Innvandrere kan derfor ha nytte av
tiltak som fokuserer pa nettverksbygging og men-
torfunksjoner.

Nar det gjelder de helserelaterte ytelsene, set-
tes tiltaksinnsatsen i hovedsak inn i perioden mel-
lom sykepengeperioden og eventuell innvilgelse
av uferepensjon. Norge er blant landene som sat-
ser mest pa aktive, arbeidsrettede tiltak. Likevel
er forekomsten av uferepensjonering og sykefra-
veer hoyest blant OECD-landene.

Nar det gjelder aktiviseringstiltakene innenfor
de helserelaterte ytelsene, har ikke Norge spesi-
elt tilpassede tiltak for innvandrere. Sykepengepe-
rioden karakteriseres av at det er lagt opp til

Kapittel 5

mange oppfelgingspunkter, men relativt beskje-
den tiltaksinnsats. I perioden personer gar pa
arbeidsavklaringspenger, er det ferre oppfel-
gingspunkter, men alle virkemidler nar det gjelder
arbeidsrettede tiltak er tilgjengelige. For personer
med uferepensjon er det ingen systematisk opp-
folging eller vurdering av arbeidsevne etter at ufo-
repensjon er tilstatt, og dermed begrenset tiltaks-
bruk.

Flere undersokelser har vist at innvandrere er
seerlig utsatt for brudd pa regler og normer i
arbeidslivet. Sosial dumping kan fere til urettfer-
dig konkurranse med urimelig press pa opparbei-
dede rettigheter og svekket rekruttering til seerlig
utsatte yrker og bransjer. Det har vert iverksatt to
handlingsplaner mot sosial dumping. Det har
veert en Kkraftig ekning i tilsynsaktiviteten til
Arbeidstilsynet, og ordningen med identitetskort
pa bygge- og anleggsplasser har bidratt positivt til
arbeidet mot sosial dumping i denne bransjen.

I en del bransjer gjelder det forskrifter om all-
menngjering av tariffavtaler. En studie som har
kartlagt ulike aspekter ved norske bedrifters bruk
av arbeidskraft fra E@QS-Jand i Sentral- og Ost-
Europa, slar bla. fast at slik allmenngjering i
hovedsak vurderes som et positivt tiltak. Allmenn-
gjoring av tariffavtaler kan eke lenningene i de
sektorene som ikke er dekket av tariffavtale opp
til minstelennssatsene. Dette vil gi mindre lenns-
forskjeller, men kan pafere bedriftene okte kostna-
der og isolert sett kunne bidra til mindre syssel-
setting i sektoren.
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Kapittel 6
Velferdsordninger ved inn- og utvandring

6.1 Innledning

Mandatet pélegger utvalget a:

«... gi en oppdatert beskrivelse av hvilke rettig-
heter inn- og utvandrere har til de universelle
velferdsordningene knyttet til inntektssikring
ved sykdom, arbeidsledighet, uferhet, alder-
dom, overferinger til barnefamilier mv.»

P4 bakgrunn av denne beskrivelsen skal utvalget
sa vurdere «Hvorvidt ordningene for opptjening
av rettigheter, eksport av ytelser mv. er barekraf-
tige i en situasjon med langt heyere migrasjon enn
i dag» og i neste omgang «... skissere forslag til
eventuelle endringer/ tilpasninger i virkemidlene
som kan bidra til langsiktig baerekraft.»

Hensikten med dette kapitlet er & beskrive ret-
tighetsbildet slik det er i dag. Denne beskrivelsen
vil danne utgangspunkt for de vurderingene og
forslagene som dreftes i kapittel 14.

For & fa et mest mulig fullstendig overblikk
over eksisterende rettigheter og plikter trengs
beskrivelser pa flere nivaer: Mest apenbart er det
behov for en grundig gjennomgang av det nasjo-
nale lovverket som regulerer velferdsordningene
knyttet til inntektssikring. Men det er ogsa behov
for en forstaelse av det internasjonale avtaleverket
som omgir det nasjonale regelverket. Beskrivel-
sene i dette Kkapitlet gjennomgér derfor bade
nasjonalt lovverk og internasjonalt regelverk. Det
gis forst en gjennomgang av det internasjonale
avtaleverket, som inkluderer multilaterale og bila-
terale avtaler som Norge er bundet av. EQS-avta-
lens bestemmelser om trygdekoordinering gis en
bred plass i denne gjennomgangen, siden eknin-
gen i innvandringen til Norge i de senere arene i
stor grad utgjeres av personer som innvandrer
under E@Sregelverket. De internasjonale avta-
lene Norge har inngatt legger begrensinger pa
Norges handlingsrom, og beskrivelsen i dette
kapitlet legger vekt pa 4 fa fram implikasjonene av
dette.

Etter gjennomgangen av internasjonale avtaler
gis en oversikt over det nasjonale regelverket.
Hovedvekten ligger pa lov om folketrygd, som
regulerer de fleste — og sterste — inntektssikrings-
ordningene i Norge, men gjennomgangen omfat-
ter ogsd andre sentrale inntektssikringsordnin-
ger som er relevante for inn- og utvandrere: Fami-
lieytelser, behovsprovde ytelser, og ytelser rettet
spesielt mot innvandrere og andre personer med
kort botid. I denne delen gjennomgas ogsa rettig-
heter til helsestell og utdanning for inn- og utvan-
drere. Til slutt presenteres kort de to sentrale
administrative enhetene, Arbeids- og velferdseta-
ten og Helsegkonomiforvaltningen, som adminis-
trerer de aller fleste av de ordningene som gjen-
nomgas.

6.2 Hvilke internasjonale avtaler
regulerer Norges handlingsrom?

Som papekt i avsnittet over, er lovgivers mulighet
til & foreta endringer i nasjonal lovgivning under-
gitt en del skranker som folge av de folkerettslige
forpliktelsene Norge har patatt seg. Inngaelse av
folkerettslige forpliktelser for den norske stat er
ofte del av en forhandlet lgsning til fremme av
internasjonalt forpliktende samarbeid, til fordel
for vesentlige felles verdier eller interesser, men
innebzerer samtidig en forhdndsbinding av framti-
dig nasjonal myndighetsutevelse. Dette gjelder pa
det sosiale omradet, pd samme mate som for naer
sagt alle andre sektorer. Dette avsnittet gar naer-
mere inn pa hvilket handlingsrom som finnes med
hensyn til & regulere inn- og utvandreres tilgang
til trygdeytelser og andre velferdsgoder. Hand-
lingsrommet nér det gjelder integreringspolitikk,
arbeidsmarkedspolitikk og arbeidsinnvandring er
omtalt i kapittel 5. Handlingsrom mht. innvan-
dringspolitikk generelt behandles i kapittel 4.
Utvalget legger til grunn at det ikke ligger
innenfor mandatet 4 ta stilling til om det er enske-
lig & ta skritt for & endre Norges internasjonale
forpliktelser, selv om det selvfolgelig ogsa ligger
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innenfor lovgivers handlingsrom & si opp bi- og
multilaterale avtaler, herunder E@S-avtalen. Fol-
gelig er handlingsrommet i denne utredningen
vurdert i lys av de avtalene Norge har inngatt.
Behovet for endringer i nasjonal lovgivning er vur-
dert innenfor de rammene som disse avtalene stil-
ler opp.

6.2.1 Standardsettingsinstrumenter og

trygdekoordineringsinstrumenter

Det finnes to forskjellige hovedtyper av internasjo-
nale instrumenter pa trygdeomradet. P4 den ene
side har man standardsettingsinstrumenter. Disse
er multilaterale konvensjoner som har som mal a
bringe trygdesystemene i medlemslandene opp
pa et gitt minimumsniva. Det er grunn til 4 under-
streke at det her ikke dreier seg om lovharmoni-
sering. Formaélet er pa ingen mate & pavirke med-
lemslandene til & vedta identisk trygdelovgivning.
Dersom medlemslandene onsker & gi ytelser med
heyere kompensasjonsgrad, for lengre perioder,
med lavere krav til opptjening etc., har de rimelig-
vis anledning til & gjere det. Medlemslandene star
altsd fritt med hensyn til hvordan de ensker a
utforme sine respektive ordninger, si lenge kon-
vensjonenes minstenivaer oppfylles. En del av
konvensjonene har tilleggsprotokoller, som hever
minimumsstandardene for land som ratifiserer
dem. Pa denne maten kan forpliktelsene tilpasses
de enkelte lands ekonomiske utvikling. Dette
medferer at to land, som begge er tilsluttet den
samme organisasjonen, kan ha patatt seg vesent-
lig forskjellige forpliktelser. Norge, som et av de
rikeste land i verden malt per capita, har pétatt seg
forholdsvis omfattende forpliktelser med hensyn
til minstestandarder.

Norge er bundet av en rekke standardsettings-
instrumenter og tilleggsprotokoller inngatt innen-
for rammene av bl.a. FN, ILO og Europaradet. For
en Kortfattet oversikt over sentrale standardset-
tingsinstrumenter pa trygdeomradet vises til ved-
legg 1.

Pa den annen side har man trygdekoordine-
ringsinstrumenter, som tar sikte pa i lese proble-
mer av trygdemessig art som kan oppsta som fol-
ge av at en person har bodd og/eller arbeidet i
mer enn ett land. Eksempler pa slike instrumenter
er radsforordning (EQF) nr. 1408/71 (forkortet
Rfo 1408/71), nordisk konvensjon om trygd og
bilaterale trygdeavtaler. Resten av dette kapitlet
dreier seg om trygdekoordineringsinstrumen-
tene.

Formalet med koordineringsreglene er a sikre
at personer som har flyttet til eller tatt arbeid i et
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annet avtaleland, ikke kommer dérligere ut enn
personer som alltid har bodd og arbeidet i ett
enkelt avtaleland. Dette gjores gjennom & serge
for at de kan beholde de trygderettighetene de
har opptjent, samt ved a gi dem adgang til trygde-
ordninger i tilflyttingsstaten, slik at de er sikret
kontinuitet i trygdedekningen. Dessuten er det
viktig & unnga at denne gruppen ma betale tryg-
deavgift til begge stater.

Koordineringsreglene i bi- eller multilaterale
trygdekoordineringsinstrumenter er normalt
basert pa fire hovedprinsipper: Likebehandling,
sammenlegging, proratisering og eksportabilitet.
Videre inneholder koordineringsinstrumenter all-
tid en detaljert regulering av lovvalget, dvs. av
spersmaélet om i hvilket land en person skal vaere
trygdedekket.

a) Likebehandling

Likebehandlingsprinsippet gar ut pa at personer
fra andre avtaleland skal behandles pd samme
maéte som egne statsborgere nar de oppholder seg
i landet, med samme rettigheter og plikter, innen-
for de rettsomradene som omfattes av den aktu-
elle avtalens materielle virkeomride. Kravet til
likebehandling gjelder fra forste dag man lovlig
oppholder seg pé statens territorium.
Likebehandlingsprinsippet  innebaerer for
eksempel at eventuelle bestemmelser i nasjonal
lovgivning om at medlemskap i en trygdeordning
er forbeholdt statens egne borgere, ikke far virk-
ning overfor personer som kan paberope seg en
slik avtale. Det samme gjelder eventuelle bestem-
melser som fastsetter at utenlandske statsborgere
forst kan fa bli medlemmer av trygdeordningen
etter & ha veert bosatt i riket i en viss periode.

b) Sammenlegging

De fleste lands nasjonale lovgivning oppstiller vil-
kir om en viss periode med medlemskap,
avgiftsinnbetaling eller bosetting for man har opp-
arbeidet seg rett til ytelser. Saerlig gjelder dette for
pensjonsytelser og andre langvarige ytelser til
livsopphold. Etter norsk rett er det for eksempel
et krav om tre ars opptjening for man far rett til
alderspensjon. Slike nasjonale minstekrav til opp-
tjeningstid kan, for personer som kan paberope
seg et bi- eller multilateralt trygdekoordinerings-
instrument, oppfylles gjennom sammenlegging av
trygdetid.
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Boks 6.1 Sammenleggingsprinsippet
i praksis - et eksempel

Hyvis for eksempel en person har vaert omfattet
av det australske trygdesystemet i to ar, og sa
har veert medlem av den norske folketrygden i
minimum ett ar for oppnadd pensjonsalder, vil
trearskravet veere oppfylt gjennom sammen-
legging i medhold av den bilaterale trygdeav-
talen mellom Norge og Australia, og vedkom-
mende vil felgelig ha krav pa en pensjon fra
folketrygden. Det er viktig & veere oppmerk-
som pé at den medregnede australske trygde-
tiden i et slikt tilfelle kun vil komme til anven-
delse ved vurderingen av om inngangsvilkare-
ne for rett til en norsk pensjon er oppfylt. Den
norske pensjonen vil bli beregnet utelukkende
pa bakgrunn av den norske trygdetiden, slik
at man kun far krav pa 1/40 av full pensjon.
For de pensjonistene som har det laveste inn-
tektsgrunnlaget innebarer dette en arlig pen-
sjon pa om lag kr 3 750.

¢) Proratisering

Pro rata temporis-prinsippet innebzerer at pensjo-
nister med opptjening i flere stater omfattet av
samme koordineringsregime fir utbetalt delpen-
sjoner fra de stater de har opparbeidet pensjons-
rettigheter i, beregnet ut fra opptjeningstiden de
har i de aktuelle statene. Det stilles opp detaljerte
fordelingsregler, som normalt innebaerer at man
forst regner ut et sakalt teoretisk pensjonsbelop,
tilsvarende den pensjon man ville ha rett til i land
A, dersom pensjonistens samlede pensjonsopptje-
ning hadde funnet sted i land A. Dette teoretiske
belepet multipliseres sd med den faktiske opptje-
ningstiden i land A, og divideres med den samlede
opptjeningstiden i begge (alle) land. Tilsvarende
beregning gjeres i alle de land den aktuelle pen-
sjonisten har opptjent pensjonsrettigheter. Hvis
rett til ytelser foreligger uten sammenlegging
med trygdetid fra det eller de andre avtaleland,
skal hvert land beregne pensjonen bade etter sin
egen lovgivning og etter reglene om proratarisk
beregning. Deretter skal det gunstigste alternati-
vet velges. Nar folketrygdens alminnelige inn-
gangsvilkar er oppfylt, vil som hovedregel pen-
sjonsberegning etter folketrygdloven gi det gun-
stigste resultatet.
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d) Eksportabilitet

Som nevnt over, er adgangen til & f4 utbetalt tryg-
deytelser under opphold eller bosetting i andre
land et sentralt element i all trygdekoordinering. I
koordineringsinstrumentene er dette ofte uttrykt i
slike formuleringer: «Bestemmelser i en parts lov-
givning som stiller vilkdr om bosetting eller opp-
hold pa vedkommende parts territorium for utbe-
taling av kontantytelser, skal ikke anvendes pa
personer som oppholder seg eller er bosatt pa den
annen parts territoriumy».

Jkte muligheter til eksport innebarer i en
viss grad ekte utgifter for Norge i form av trygde-
utbetalinger, men denne eksporten er normalt et
resultat av opptjente rettigheter gjennom arbeid i
Norge og innbetaling av trygdeavgift her. Dessu-
ten er det slik at alle som far utbetalt pensjonen
under opphold i utlandet uansett ville hatt rett til &
fa ytelsene utbetalt dersom de fortsatt oppholdt
seg i Norge. Det er i tillegg viktig 4 veere Klar over
at trygdeavtalene er gjensidige, slik at ogsa perso-
ner opprinnelig bosatt i Norge kan fi med seg
pensjonsrettigheter fra andre land nar de eventu-
elt vender tilbake til Norge etter & ha bodd og/
eller arbeidet i utlandet i kortere eller lengre tid.

e) Lovvalg

Som nevnt over, inneholder koordineringsinstru-
menter detaljerte regler om i hvilket land en per-
son med tilknytning til begge (flere) land skal
vaere trygdedekket. Formaélet er & sikre at ingen
faller mellom to stoler, og stir uten trygdedek-
ning, samtidig som man sikrer at ingen blir omfat-
tet av to eller flere trygdeordninger, med tilheren-
de plikt til & betale trygdeavgifter til to eller flere
land. Langt de fleste bor og arbeider i samme
land, og da oppstar ingen tvil om lovvalget. Men
det er en lang rekke konstellasjoner som kan opp-
stdq, for eksempel at man bor i land A og er
arbeidstaker i land B, at man bor i land A og er
selvstendig naeringsdrivende i land B, at man bor i
land A men er pamenstret et skip som forer flag-
get til land B, at man bor iland A, er arbeidstaker i
land B og selvstendig neeringsdrivende i land A og
i land C etc. Reguleringen i koordineringsinstru-
mentene ma vere tilstrekkelig detaljert til 4 ta
heyde for alle slike kombinasjoner. Slike situasjo-
ner er av sterst praktisk betydning i forholdet mel-
lom avtaleland som geografisk ligger sveert neer
hverandre, eller til og med er naboland, men det
viser seg i praksis at i en verden med tiltakende
globalisering oppstéar slike situasjoner forholdsvis
ofte ogsd mellom land med svert stor geografisk
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avstand, som for eksempel mellom Norge og
Australia.

En praktisk viktig lovvalgsbestemmelse, som
finnes bade i EQSregelverket og i de bilaterale
trygdeavtalene, er at det dpnes adgang til at perso-
ner som er utsendt av arbeidsgiveren sin for &
arbeide i et annet avtaleland, kan forbli underlagt
hjemlandets trygdelovgivning, og samtidig unntas
fra pliktig trygdedekning i arbeidslandet, i en viss
periode. Hvor lang denne perioden kan veere, vari-
erer fra avtale til avtale. I enkelte eldre bilaterale
trygdeavtaler og i Rfo 1408/71 er den maksimale
perioden satt til 12 maneder, med mulighet til for-
lengelse. Som det framgar av avsnitt 6.2.2 vil en ny
forordning (EF) nr. 883/2004 erstatte Rfo 1408/
71. Etter forordning (EF) nr. 883/2004 vil den
maksimale utsendingsperioden veaere 24 méneder,
med mulighet til forlengelse, men da med forbe-
hold om at dette ma veere i arbeidstakerens inter-
esse. I nyere bilaterale avtaler er det vanlig med
en utsendingsbestemmelse som gir adgang til
utsending i inntil 60 méaneder (5 ar), med mulig-
het til forlengelse.

Norge er tilsluttet internasjonale avtaler som
omfatter mange land — EQS-avtalen er det mest
opplagte eksemplet — samtidig som den norske
staten har inngatt bilaterale avtaler med flere
enkeltland. De neste avsnittene gir en grundig
gjennomgang av EOSregelverket, en presenta-
sjon av nordisk konvensjon om trygd, og en over-
sikt over de bilaterale avtalene.

6.2.2 E@S-regelverket

Norge har, som E@S-medlem, forpliktet seg til &
folge EUs regelverk om koordinering av trygde-
rettigheter for personer som benytter seg av ret-
ten til fri bevegelighet mellom landene.

Avtalen om et europeisk skonomisk samar-
beidsomrdde mellom EU og EFTA-landene
Norge, Island og Liechtenstein, heretter forkortet
til EdS-avtalen, ble undertegnet 2. mai 1992 og
tradte i kraft 1. januar 1994.

Fra 1. august 2007 omfatter avtalen Belgia,
Bulgaria, Danmark, Estland, Finland, Frankrike,
Hellas, Irland, Italia, Kypros, Latvia, Litauen, Lux-
embourg, Malta, Nederland, Polen, Portugal,
Romania, Slovakia, Slovenia, Spania, Storbritan-
nia, Sverige, Den tsjekkiske republikk, Tyskland,
Ungarn og Osterrike, Island, Liechtenstein og
Norge.

Sveits er det eneste EFTA-landet som star
utenfor EQS. Sveits har derfor med virkning fra
juni 2002 inngéatt avtaler med EU pa en rekke
omréder, bl.a. om personbevegelighet og koordi-
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nering av trygd. Som en tilpasning til disse avta-

lene, er EFTA-konvensjonen revidert fra samme

dato, slik at ogsd Sveits omfattes av det samme
trygdekoordineringsregimet som E@Slandene.

Totalt omfattes altsa 31 land.
Felleskapsbestemmelsene griper ikke inn i

utformingen av medlemslandenes sosialpolitikk,

men fastsetter administrative regler og prinsipper
for anvendelsen av nasjonal trygdelovgivning i til-
feller som gjelder personer med tilknytning til to
eller flere medlemsland (Rfo 1408/71 og den

sakalte gjennomferingsforordningen nr. 574/72).

Det er verdt 4 merke seg at disse forordningene

altsa stiller de enkelte medlemsland fritt til &

bestemme hvilke nasjonale trygdeordninger de
skal etablere, og at det ikke eksisterer noen felles

EU- eller EOS-trygdeordning, men at de enkelte

medlemsland derimot ikke star fritt nar det gjel-

der spersmil om koordineringen, mellom med-
lemsland, av ytelsene fra deres respektive trygde-
ordninger.

En ny forordning (EF) nr. 883/2004, som for-
enkler og moderniserer koordineringsbestem-
melsene i Rfo 1408/71 har blitt vedtatt. Den tradte
i kraft mellom EU-landene med virkning fra 1. mai
2010. Fra samme tid ble gjennomferingsforordnin-
gen erstattet av en ny forordning 987/2009. For
EFTA-landene Norge, Island og Liechtenstein vil
ikke den nye forordningen komme til anvendelse
for en EJS-komitebeslutning om innlemmelse av
forordning (EF) nr. 883/2004 i EQS-avtalen trer i
kraft. Per i dag er det ikke avklart nar dette vil
skje. Fram til den nye forordningen trer i kraft, er
det fortsatt Rfo 1408/71 og nr. 574/72 som regule-
rer trygdekoordineringen mellom Norge og de
ovrige EJS-landene. Som nevnt medferer den nye
forordningen stort sett forenklinger og moderni-
seringer av koordineringsbestemmelsene i Rfo
1408/71, men pa tre omrader er det viktige end-
ringer som innebzrer nye rettigheter og plikter:
1. Omfangsmessig utvidelse til personer som er

trygdedekket i en medlemsstat, men som ikke

har veert yrkesaktive.

2. Utvidelse til saerskilte fertidspensjonsordnin-
ger som fra en bestemt alder gir ytelser til
arbeidstakere som permitteres eller som etter
eget valg frivillig forlater arbeidslivet.

3. Koordineringen av ytelser ved arbeidsleshet
utvides til selvstendig naeringsdrivende.

Innholdet av de til enhver tid gjeldende forordnin-
gene om trygdekoordinering ma, som all annen
fellesskapsrett, leses i lys av de dommene EU-
domstolen har avsagt om emnet. Det foreligger en
forholdsvis omfattende rettspraksis som presise-
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rer og til dels utvider de rettighetene som folger
av forordningene.

Trygdekoordineringsregimet i EJS gjelder i
utgangspunktet for absolutt alle trygdeytelser.
Systemet er laget slik at det ikke er nedvendig, og
heller ikke mulig, for medlemslandene & velge &
inkludere nye nasjonale ytelser i trygdekoordine-
ringen, slik tilfellet er for enkelte av standardset-
tingsinstrumentene nevnt i vedlegg 1. Det er det
motsatte, nemlig at en ytelse skal holdes wutenfor
deler av koordineringsregelverket, som nedven-
diggjer uttrykkelig hjemmelsgrunnlag, jf. neden-
for om eksportbegrensninger i medhold av artik-
kel 10a i Rfo 1408/71.

I det folgende avsnittet gjennomgas noen av
de begrensningene fellesskapsbestemmelsene
om koordinering av trygderettigheter gjor i nasjo-
nalstatenes handlingsrom pa trygdeomréadet.

Artikkel 3 i Rfo 1408/71 fastslar hovedprinsip-
pet om likebehandling. Personer som omfattes av
forordningens personkrets, og som er bosatt pa
territoriet til en medlemsstat, skal ha de samme
rettigheter og plikter i henhold til den aktuelle
medlemsstats trygdelovgivning som medlemssta-
tens egne statsborgere. Eventuelle bestemmelser
i medlemslandenes lovgivning, som sier at tilgang
til enkelte trygdeytelser eller rett til medlemskap i
trygdeordningen skal veere forbeholdt medlems-
statens egne statsborgere, ma altsd anses for &
gjelde hele forordningens personkrets. I artikkel
9 sies det uttrykkelig at det samme gjelder adgan-
gen til & tegne frivillig medlemskap. Artikkel 3 vil
likeledes veere til hinder for eventuelle regler som
oppstiller heyere avgiftssatser for en trygdeord-
nings medlemmer som ikke er statsborgere av det
land hvor de er medlemmer.

Etter artikkel 10 i forordningen skal ikke bare
personer likebehandles, men ogsa territorier. En
ytelse kan «... ikke reduseres, endres, suspende-
res, bortfalle eller beslaglegges ...» av den grunn
at den berettigete er bosatt pa en annen medlems-
stats territorium. Hvis norsk lovgivning for
eksempel hadde bestemt at uferepensjon skulle
reguleres ut fra levekostnadene i bostedslandet,
ville det veert i strid med forordningen & anvende
bestemmelsen innenfor EAJS. Dette ville gjelde
selv om bestemmelsene var neytralt utformet, og
folgelig likebehandlet for eksempel norske ufere-
pensjonister bosatt i Spania med spanske statsbor-
gere med opptjening i folketrygden som ensker &
motta uferepensjonen sin i Spania. Artikkel 10a
oppstiller et unntak fra dette hovedprinsippet for
sikalte «seerlige ikke-avgiftsbaserte ytelser», jf.
boks 7.2. Dette er ytelser i grenselandet mellom
trygd og sosialhjelp, som forordningen riktignok
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far anvendelse for, jf. artikkel 4, men de kan etter
en naermere vurdering unntas fra eksportadgan-
gen, ved at de oppferes i det sikalte vedlegg Ila.
Som eksempel pd en ytelse som Norge har fatt
oppfert i vedlegg Ila nevnes folketrygdens garan-
terte tilleggspensjon til fodte/unge ufere. Eksport
av en slik garantert ytelse ville innebzaere at folke-
trygden ble péfert store forpliktelser sammenlik-
net med utenlandske ordninger, der tilsvarende
pensjonsopptjening vanligvis ikke forekommer,
hvilket innebaerer at det ikke er mulig 4 oppna en
tilfredsstillende gjensidighet gjennom koordine-
ringsinstrumenter. Dette er en ordning som er
neert knyttet til Norge og norske samfunnsforhold
og gir uttrykk for et samfunnsansvar overfor dem
som har hatt liten eller ingen mulighet til & opp-
tjene rettigheter pa vanlig mate. Ved utflytting for-
svinner den direkte tilknytningen til Norge og
norsk samfunnsliv, og de forpliktelser overfor
samfunnet som knytter seg til opphold her, opphe-
rer. Blant annet gjelder dette plikten til 4 betale
skatt og trygdeavgift av eventuell inntekt. For
ordens skyld bemerkes at eksportfritaket bare
gjelder den garanterte tilleggspensjonen, og falge-
lig ikke hindrer utbetaling av eventuelt reelt opp-
tjent tilleggspensjon til unge ufere under opphold
i utlandet.

Det ma papekes at adgangen til 4 unnta ytelser
fra eksportplikt gjennom oppfering i vedlegg Ila
er et meget trangt naleye. Det kan blant annet
vises til rettspraksis fra EF-domstolen, for eksem-
pel dom av 8. mars 2001 i sak C-215/99 Friedrich
Jauch mot Pensionsversicherungsanstalt der
Arbeiter (ECR 2001 I-1901). I Jauch-saken over-
provde domstolen oppferingen av en esterriksk
ytelse i vedlegg Ila, og tilkjennega at den aktuelle
ytelsen (Pflegegeld) ikke kvalifiserte for ekspor-
tunntak i henhold til artikkel 10a, da den ikke var
4 anse som en fullt ut seerlig ikke-avgiftsbasert
ytelse som nevnt i artikkel 4 nr. 2a.

Forordningen inneholder for evrig detaljerte
koordineringsbestemmelser for de forskjellige
trygdeytelser i trdd med koordineringsprinsip-
pene nevnt i avsnitt 6.2.1. Hovedtrekk av disse
ytelsesspesifikke koordineringsreglene behand-
les i avsnitt 6.4 om folketrygdens ytelser.

Nar bestemmelsene i de ovennevnte forord-
ningene ses under ett, framgar det at lovgivers
handlingsrom mht. trygdekoordinering er for-
holdsvis snevert innenfor EJS. Man kan, nar det
ses bort fra det svaert marginale fenomenet seerli-
ge ikke-avgiftsbaserte ytelser som man har fatt
eksportfritak for, kun foreta endringer i trygdelov-
givningen som likebehandler bade personer og
territorier. En medlemsstat kan for eksempel
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Som E@S-medlem har Norge forpliktet seg til &
folge EUs regelverk om koordinering av trygde-
rettigheter for personer som benytter seg av ret-
ten til fri bevegelighet mellom landene. Felles-
kapsbestemmelsene griper ikke inn i utformin-
gen av medlemslandenes sosialpolitikk, men
fastsetter administrative regler og prinsipper for
anvendelsen av nasjonal trygdelovgivning i slike
tilfeller.

En av de sentrale pliktene Norge er bundet
av, er at norske trygdeytelser «... ikke (skal)
reduseres, endres, suspenderes, bortfalle eller
beslaglegges ...» av den grunn at den beretti-
gete er bosatt pa en annen medlemsstats territo-
rium, jf. artikkel 10 i radsforordning (EQF) nr.
1408/71. Som felge av avtaler Sveits har inngéatt
med EU, og pafelgende endringer i EFTA-avta-
len, gjelder denne eksportplikten ogsa overfor
personer som er bosatt i Sveits. Videre er det
inngétt en nordisk konvensjon om trygd, som i
tillegg til de nordiske E@S-landene Danmark,
Finland, Island, Norge og Sverige, ogsa omfatter
Feeroyene og Grenland, som ikke er omfattet av
E@S-avtalen. Konvensjonen utvider blant annet
anvendelsen av trygdekoordineringsregimet,
herunder eksportplikten, innenfor EGS til ogsa
4 gjelde personer bosatt pd Feroyene og Gron-
land.

Ren sosialhjelp faller utenfor koordinerings-
regimet. For trygdeytelser er utgangspunktet pa

Boks 6.2 Hvilke trygdeytelser er unntatt fra eksportplikt innenfor EQS?

den annen side at alle ytelser omfattes. Systemet
er laget slik at det ikke er nedvendig, og heller
ikke mulig, for medlemslandene & velge a inklu-
dere nye nasjonale ytelser i trygdekoordinerin-
gen. Det er det motsatte, nemlig at en ytelse skal
holdes utenfor deler av koordineringsregelver-
ket, som nedvendiggjer uttrykkelig hjemmels-
grunnlag.

Artikkel 10a i forordningen oppstiller et unn-
tak fra hovedprinsippet for sakalte «saerlige ikke
avgiftsbaserte ytelser». Dette er ytelser i grense-
landet mellom trygd og sosialhjelp, som forord-
ningen far anvendelse for, jf. artikkel 4, men som
etter en naermere vurdering kan unntas fra
eksportadgangen, ved at de oppferes i det sdkal-
te vedlegg Ila.

Norge har i dag to ytelser som er oppfert i
dette vedlegget. Dette gjelder garantert tilleggs-
pensjon til fedte/ unge ufere og supplerende
stonad til personer med kort botid i Norge.

I tillegg er engangsstenad ved fedsel og
adopsjon unntatt fra virkeomradet til radsforord-
ning (EQF) nr. 1408/71, jf. artikkel 1, bokstav
u), nr. i).

Stenad til enslig mor eller far anses & ligge
utenfor E@S-avtalens materielle virkeomréade,
pa grunn av denne stonadens sterke sosial-
hjelpspreg.

uhindret av Rfo 1408/71 redusere sine alderspen-
sjoner med 50 pst., eller heve aldersgrensen for
rett til alderspensjon til 75 ar, men utelukkende
dersom dette gjelder sa vel landets egne statsbor-
gere som andre som er omfattet av forordningen,
og utelukkende dersom det gjelder pa samme
mate pa eget territorium og pa andre medlemssta-
ters territorium.

Avdeling II i Rfo 1408/71 inneholder sveert
detaljerte regler om hvilken trygdelovgivning en
person skal veere omfattet av. Som nevnt over er
formalet med lovvalgsreglene 4 sikre at ingen star
uten trygdedekning, samtidig som man sikrer at
ingen blir omfattet av to eller flere trygdeordnin-
ger, med tilherende plikt til & betale trygdeavgif-
ter til to eller flere land. Reglene er bindende for
medlemslandene, og gar i tilfelle motstrid foran
medlemskapsreglene 1 nasjonal trygdelovgiv-
ning. P4 dette feltet er det enda mindre rom for

nasjonale reguleringer enn hva tilfellet er ved
utformingen av nasjonale regler for eksportabili-
tet etc. Nar artikkel 13 nr. 2 a) for eksempel fast-
slar at en person som er arbeidstaker i land A,
mens han er bosatt i land B, skal vaere trygdedek-
ket i land A (lex loci laboris-prinsippet), kan ikke
eventuelle nasjonale regler i land A, som sier at
kun personer bosatt i land A har adgang til med-
lemskap iland As trygdeordning, paberopes over-
for noen som omfattes av forordningens person-
krets. I et slikt tilfelle vil «bosatt i land A» matte
leses som «bosatt i et EOS-land».
Koordineringsreglene innenfor EU omfattet i
utgangspunktet kun EU-borgere, dvs. statsbor-
gere i EU-land. Her var det statsborgerskapet,
ikke bosettingen eller yrkesdeltakelsen, som var
det avgjorende kriterium. Dette innebar at stats-
borgere fra land utenfor EU (sdkalte «tredjeland-
borgere»), bosatt i EU ikke var omfattet av koordi-
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neringsreglene. Dette ble endret ved forordning
(EF) nr. 859/2003, som innebarer at bestemmel-
sene i Rfo 1408/71 utvides til ogsa a gjelde tredje-
landsborgere, som utelukkende pd grunn av sitt
statsborgerskap ikke tidligere var omfattet av
disse bestemmelsene. Av de nordiske landene har
Danmark reservert seg mot disse reglene.
Reglene er heller ikke innlemmet i EJS-regelver-
ket, og har dermed ikke gyldighet for Norge (St.
prp. nr. 36 (2003-2004)). Mellom landene i Nor-
den gjelder andre regler, jf. avsnitt 6.2.3 om nor-
disk konvensjon om trygd.

6.2.3 Nordisk konvensjon om trygd

Det er inngatt en rekke nordiske konvensjoner
om trygd. Den nigjeldende ble undertegnet i
Karlskrona 18. august 2003. Stortinget godkjente
konvensjonen 5. mars 2004 og den ble endelig
ratifisert i statsrad 9. mars 2004. Denne konven-
sjonen omfatter, i tillegg til de nordiske EJS-lan-
dene Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige,
ogséd Faereyene og Grenland, som ikke er omfattet
av EdS-avtalen. Konvensjonen utvider blant annet
anvendelsen av Rfo 1408/71 til ogsa a gjelde for
Fareyene og Gronland. Norges handlingsrom
hva gjelder endringer i trygderegelverket er folge-
lig undergitt de samme begrensninger i relasjon
til Feeroyene og Grenland, som i relasjon til EOS-
landene.

Som nevnt i avsnitt 6.2.2 omfattet koordine-
ringsreglene innenfor EU-omradet i utgangspunk-
tet kun EU-borgere, dvs. statsborgere i EU-land. I
Norden omfattes tredjelandsborgere av EQS-
regelverket for koordinering, som folge av nor-
disk konvensjon om trygd. Danmark har reser-
vert seg mot a inkludere tredjelandsborgere, bade
innenfor rammen av EU/E@S og innenfor ram-
men av nordisk konvensjon.

Nordisk Ministerrad har en permanent komité
kalt Nordisk Sosialforsikringsgruppe. Denne
gruppen har nedsatt en arbeidsgruppe, som har
utarbeidet et forslag til ny nordisk konvensjon om
trygd, til erstatning for den eksisterende konven-
sjonen. Denne revisjonen er ngdvendiggjort av de
nye forordningene som skal erstatte Rfo 1408/71
og gjennomferingsforordningen nr. 574/72, if.
foregdende avsnitt. Da disse forordningene som
nevnt ennd ikke har tradt i kraft for EFTA-lan-
dene, har heller ikke den nye nordiske konvensjo-
nen tradt i kraft.

Velferd og migrasjon

6.2.4 Bilaterale trygdeavtaler

§ 26 1 Grunnloven fastslar Kongens rett til 4 innga
internasjonale avtaler. I folketrygdloven § 1-3 kon-
kretiseres dette pa folgende mate for trygdeavta-
ler:

Kongen kan inngd gjensidige avtaler med
andre land om rettigheter og plikter etter
denne loven. Herunder kan det gjores unntak
fra lovens bestemmelser.

Vilkaret i § 3-8 andre ledd om tre poengéar
for rett til tilleggspensjon kan fravikes bare for
personer som har hatt inntektsgivende arbeid i
Norge i minst ett ar.

Som nevnt i avsnitt 6.2.1, tar trygdekoordinerings-
instrumenter sikte pd & lose de problemene av
trygdemessig art som kan oppsta som felge av at
en person har bodd og/eller arbeidet i mer enn ett
land. De bilaterale trygdeavtalene skal serge for
at personer som flytter fra den ene avtalestaten til
den andre, kan beholde de trygderettighetene de
har opptjent, samt & gi dem adgang til trygdeord-
ninger i tilflyttingsstaten, slik at de er sikret konti-
nuitet i trygdedekningen. Dessuten er det viktig a
unngé at denne gruppen ma betale trygdeavgift til
begge stater. Gradvis utbygging av velferdssyste-
mer kombinert med tiltagende migrasjon i perio-
den etter andre verdenskrig har medfert et oken-
de behov for bilaterale trygdeavtaler. Norges tid-
ligste trygdeavtaler ble inngétt allerede pa 1950-
tallet.

Norge har hittil inngétt trygdeavtaler med fol-
gende land: Australia, Bosnia-Hercegovina,
Canada, Chile, Frankrike, Hellas, Israel, Italia,
Kroatia, Nederland, Luxembourg, Portugal, Ser-
bia, Slovenia, Storbritannia og NordlIrland, Sveits,
Tyrkia, USA og Osterrike, foruten en egen avtale
med den kanadiske provinsen Quebec.

I tillegg til disse trygdeavtalene har Norge inn-
gatt mer begrensede sykehjelpsavtaler med Aust-
ralia og Ungarn.

Det vil fore for langt 4 ga detaljert gjennom
samtlige avtaler her, men alle de nyere avtalene er
bygget over samme mal. De baserer seg pa de fire
prinsippene for trygdekoordinering, nevnt i
avsnitt 6.2.1, og de inneholder detaljerte lovvalgs-
regler.

De bhilaterale trygdeavtalene har alle et mer
begrenset saklig virkeomrade enn koordinerings-
reglene innenfor EU-omradet og den nordiske
konvensjonen. Hovedtemaet i de bilaterale tryg-
deavtalene er pensjonskoordinering.
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Boks 6.3 ESAs prosedyrer i
klagesaker

Dersom ESA far mistanke om brudd pa EQS-
avtalen eller tilherende rettsakter, hva enten
dette skjer som folge av en henvendelse fra en
stat, fra en privatperson eller som folge av at
ESA av eget tiltak har vurdert lovgivningen i
en EFTA-EJS stat, blir dette forst forsekt klar-
lagt gjennom utveksling av informasjon mel-
lom den aktuelle medlemsstaten og ESA. Der-
som ESA pé bakgrunn av denne gjennomgan-
gen finner grunn til 4 dpne formell sak, blir
dette gjort gjennom et sikalt «letter of formal
notice». Her formulerer ESA tvistegjenstand
og anfersler. Den aktuelle medlemsstat far
dermed anledning til skriftlig & argumentere
for sin sak. Dersom ESA etter denne gjennom-
gangen finner grunn til & forfelge saken
videre, sendes en sakalt «reasoned opinion» til
den aktuelle stat. Her blir pastand og anfersler
ytterligere utdypet. Hvis medlemsstaten etter
dette fortsatt fastholder det ESA mener er en
rettstilstand eller praksis i strid med statens
forpliktelser etter E@S-avtalen, vil ESA ta ut
stevning for EFTA-domstolen. Etter en eventu-
ell dom i EFTA-domstolen vil staten kunne bli
palagt & bringe nasjonal rett og praksis i over-
ensstemmelse med forpliktelsene etter EQS-
avtalen.

6.2.5 Kontroll

E@S-avtalen har et kontrollapparat som er vesent-
lig mer aktivt og dynamisk enn det de egvrige fol-
kerettslige avtalene har. Norges gjennomfering og
etterlevelse av EJS-avtalen og den tilherende fel-
lesskapsretten kontrolleres av EFTAs overvak-
ningsorgan (EFTA Surveillance Authority — ESA).
ESAs myndighet tilsvarer den kontrollkompetan-
sen Kommisjonen har overfor EU-statene. P3 til-
svarende maéte speiler EFTA-domstolen den juris-
diksjon EU-domstolen har i EU. EFTA-domstolen
avgir ogsa radgivende uttalelser til Hoyesterett
eller andre nasjonale domstoler i forbindelse med
fortolkning av hvilke plikter som pahviler Norge
som EdS-medlem.

I enkelte land er det slik at inngatte internasjo-
nale avtaler umiddelbart og uten videre blir «the
law of the land», som kan legges direkte til grunn
for avgjorelser fattet av det aktuelle lands forvalt-
ningsapparat og domstoler. Dette er for eksempel
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tilfelle i USA. Dette prinsippet, det sdkalte monis-
tiske prinsippet, er imidlertid ikke en del av norsk
konstitusjonell rett. I Norge legges tvert imot det
dualistiske prinsippet til grunn, hvilket betyr at
inngatte internasjonale avtaler forst far intern rett-
virkning etter at de er gjennomfert i intern norsk
rett. For dette har skjedd, har altsd verken dom-
stoler eller forvaltning anledning til & fatte avgjo-
relser pd bakgrunn av avtalenes bestemmelser.
Internasjonale avtaler kan gjennomferes i norsk
rett enten ved at det vedtas bestemmelser i norske
lover eller forskrifter som oppfyller den folkeretts-
lige forpliktelsen (sdkalt transformasjon), eller
ved at det ved lov bestemmes at en inngétt inter-
nasjonal avtale i sin helhet gjores til en del av
norsk, intern rett (sékalt inkorporasjon). En del
konvensjoner er inkorporert ved lov 21. mai 1999
om styrking av menneskerettighetenes stilling i
norsk rett (menneskerettsloven), som ikke bare
sier at de aktuelle konvensjoner «skal gjelde som
norsk lov» (§ 1), men de skal «ved motstrid ga
foran bestemmelser i annen lovgivning» (§ 3), jf.
vedlegg 1 om standardsettingsinstrumentene.

For de bilaterale trygdeavtalenes vedkom-
mende er gjennomferingen i norsk rett gjort ved
forutgdende inkorporasjon, ved at folketrygdlo-
ven § 1-3 som nevnt gir Kongen adgang til 4 inngéa
gjensidige avtaler med andre land om rettigheter
og plikter etter folketrygdloven. Siste punktum i §
1-3 forste ledd, som sier «<Herunder kan det gjores
unntak fra lovens bestemmelser», innebzrer at de
bilaterale trygdeavtalene ved motstrid skal ga
foran folketrygdlovens bestemmelser.

Som det framgér, utgjer ogsa norske domsto-
ler en del av det kontrollapparatet som paser at
Norge lojalt etterlever sine forpliktelser etter
internasjonale avtaler og konvensjoner, hva angér
inngéatte internasjonale avtaler og konvensjoner
som har blitt gjennomfert i norsk rett.

6.2.6 Bakgrunnen for opprettelse av
instrumenter for trygdekoordinering

Som det framgar av avsnittene over, innebaerer
opprettelsen av bi- og multilaterale trygdekoordi-
neringsinstrumenter at de nasjonale lovgiveres
handlingsrom begrenses. I dette avsnittet presen-
teres noen av arsakene til at de aller fleste land
med velutviklede trygdesystemer #il tross for dette
har inngétt, og fortsatt inngér, slike avtaler.
Innenfor EOS er retten til fri bevegelighet av
personer en av de «fire friheter», og dermed en av
baerebjelkene i arbeidet med & etablere og videre-
utvikle et felles, europeisk marked. Denne adgan-
gen til fritt & ta arbeid i andre avtaleland ville i
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praksis veere illusorisk hvis arbeidstakerne og
deres familiemedlemmer mistet opparbeidede
sosiale rettigheter, og heller ikke fikk tilgang til
fortsatt trygdedekning, nar de valgte 4 benytte
seg av den. Det omfattende trygdekoordinerings-
regimet innenfor EJS mé altsé sees som en ned-
vendig forutsetning for et velfungerende felles
europeisk arbeidsmarked. EUs vektlegging av
trygdekoordinering synliggjores blant annet ved
at emnet vies en egen artikkel i organisasjonens
traktatgrunnlag, jf. nd artikkel 48 i Lisboa-trakta-
ten:

Article 48

The European Parliament and the Council
shall, acting in accordance with the ordinary
legislative procedure, adopt such measures in
the field of social security as are necessary to
provide freedom of movement for workers; to
this end, they shall make arrangements to
secure for employed and selfemployed migrant
workers and their dependants:

(a)aggregation, for the purpose of acqui-
ring and retaining the right to benefit and of
calculating the amount of benefit, of all periods
taken into account under the laws of the several
countries;

(b)payment of benefits to persons resident
in the territories of Member States.

(...)

Det er ikke bare overstatlige, regionale organisa-
sjoner for skonomisk integrasjon som har inter-
esse av trygdekoordinering. De enkelte nasjonal-
statene, bade innenfor og utenfor EQJS, har ogsa
en interesse av a fi pa plass en trygdekoordine-
ringsmekanisme med land som de i en viss
utstrekning utveksler arbeidskraft med, blant
annet fordi de pa den maten slipper a sitte igjen
med det skonomiske ansvaret for en person som
kanskje i hele sitt yrkesaktive liv har arbeidet i et
annet land, som ikke eksporterer pensjoner.
Arbeidskraftutveksling, eller fri bevegelighet av
arbeidskraft, gir dessuten en del gevinster, blant
annet nar det gjelder en effektiv allokering av
arbeidskraft. De landene som hester gevinsten av
arbeidskraftsutveksling ber ogsa vere med a
betale velferdskostnadene.

Dessuten vil det ofte veere en vesentlig vel-
ferdssak for den aktuelle arbeidstakeren bade 4 fa
anledning til & tilbringe alderdommen i hjemlan-
det, og ikke minst 4 fi utbetalt den pensjonen han
eller hun har opparbeidet rett til.

Som nevnt dpner bade E@JS-avtalen og de bila-
terale trygdeavtalene for at arbeidsgivere kan
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«utsende» arbeidstakere, og at slike utsendte
medarbeidere forblir dekket av hjemlandets ord-
ninger. For Norges del kan denne ordningen inne-
bare at Norge, for utenlandske virksomheter som
vurderer & sende ut heykompetente arbeidsta-
kere, framstar som et mer attraktivt land enn det
ellers ville gjort. Dette fordi ordningen jevnt over
vil redusere virksomhetenes samlede lennskost-
nader for arbeidstakere utsendt til Norge, siden
norsk trygde- og arbeidsgiveravgift normalt ligger
hoyere enn de tilsvarende avgifter i de aktuelle
land. For norske virksomheter vil denne ordnin-
gen ogsd medfere at det er lettere for dem 4 sende
ut norske arbeidstakere til langvarige oppdrag i
utlandet, i og med at disse kan fortsette a veere
medlemmer i folketrygden, med rett til ytelser om
de for eksempel skulle bli syke, og med fortsatt
opptjening av pensjonsrettigheter. Dette bidrar til
at norske virksomheter lettere kan konkurrere
om oppdrag i utlandet.

Ordningen med at utsendte arbeidstakere kan
unntas fra trygd i arbeidslandet, utgjer ogsa en
rent administrativ fordel. Dette gjor at Norge slip-
per arbeidet med & beregne og utbetale sma del-
pensjoner til utsendte arbeidstakere som har
arbeidet i Norge i noen fi ar. Uten en slik avtale,
ville det blitt resultatet etter norsk lovgivning.

For arbeidstakere som ikke har status som
utsendte skaper adgangen til eksport av pensjo-
ner storre trygghet for de som reflekterer over et
tilbud om arbeid i Norge. De kan da veere trygge
pa at de vil fa eksportert sine framtidige alders-
pensjoner, selv om de skulle miste arbeidet i
Norge for tre ar har gitt. Blant annet pa grunn av
dette kan et velfungerende bi- eller multilateralt
trygdekoordineringsregime veere et betydelig
konkurransefortrinn, og langt pa vei en forutset-
ning, nar Norge skal konkurrere om heykompe-
tent arbeidskraft fra land i eller utenfor EJS. Det
pagaende arbeidet med 4 etablere en trygdeavtale
med India ma blant annet sees i et slikt lys.

I lavkonjunkturperioder vil arbeidsledighet
kunne ramme arbeidsinnvandrere hardere enn
andre grupper, blant annet fordi de er overrepre-
sentert i konjunkturfelsomme bransjer. En del
arbeidsinnvandrere vil i en slik situasjon overveie
4 returnere til hjemlandet. Dette alternativet vil
kunne framstd som sveert lite attraktivt dersom
det ikke gjennom bilaterale trygdeavtaler eller pa
andre mater er lagt til rette for eksport av lovlig
opptjente pensjoner. Noen vil kunne oppleve at de
er skonomisk fanget i Norge. Arbeidet med a opp-
rette bilaterale trygdeavtaler vil siledes kunne
bidra med ett av flere insentiver til tilbakevending
til hjemlandet.
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Dette argumentet kan ogsi gjelde enkelte
grupper som er kommet til Norge som flyktnin-
ger. Den bilaterale trygdeavtalen mellom Norge
og Chile ma blant annet ses i et slikt lys. Norge
tok imot en rekke chilenske flyktninger tidlig pa
1970-tallet. Etter at Chile fikk en demokratisk
valgt president i 1990, vedtok den norske regjerin-
gen et tilbakevendingsprogram for chilenske
flyktninger i forstiaelse med de nye chilenske myn-
dighetene (if. kapittel 4). I perioden 1993-1995
framforhandlet norske og chilenske myndigheter
en trygdeavtale. Avtalen ble undertegnet 3. april
1997 1 Oslo og tradte i kraft 1. juni 1998. Avtalen
sikrer ikke bare at chilenere som vender tilbake
far utbetalt sin norske pensjon, men ogsa at de far
rett til helsetjenester fra chilenske myndigheter.

Det er viktig a veere klar over at koordinerings-
instrumentene, naermest per definisjon, jf. folke-
trygdloven § 1-3 forste ledd hva angar de bilate-
rale trygdeavtalene, er gjensidighetsavtaler. De
sikrer altsd ikke bare at utenlandske statsborgere
far tilgang til norske ytelser, men i like stor grad at
norske statshorgere far tilgang til utenlandske
ytelser. Som eksempel kan nevnes arbeidet med &
fa pa plass en trygdeavtale med Republikken
Korea. Det er forholdsvis fi koreanske statsbor-
gere som arbeider i Norge, mens det er et ikke
ubetydelig antall nordmenn som arbeider i Korea,
i hovedsak innen shipping og verftsindustrien.
Korea eksporterer ikke pensjoner til land de ikke
har trygdeavtaler med. Folgelig ma norske stats-
borgere som i kortere eller lengre perioder har
arbeidet i Ser-Korea, og som i den forbindelse har
innbetalt betydelige lovpalagte avgifter til det kor-
eanske pensjonssystemet, anse sine innbetalinger
som tapt, med mindre de skulle enske § tilbringe
alderdommen i Korea. En trygdeavtale mellom
Norge og Republikken Korea vil gi norske stats-
borgere full adgang til eksport av koreanske pen-
sjoner. I tillegg til 4 ha en vesentlig betydning for
de aktuelle norske statsborgernes ekonomiske
trygghet, vil dette kunne redusere utbetalingene
fra ordningen med supplerende stenad og utbeta-
lingene over de kommunale sosialhjelpsbudsjet-
tene (se nedenfor).

Ved inngéaelse av nye avtaler eller reforhandlin-
ger av tidligere inngétte avtaler vil det vaere anled-
ning til 4 forhandle inn strengere Kklausuler enn
hva man finner i de avtalene Norge hittil har inn-
gétt, men dette vil rimeligvis bli mett med krav om
tilsvarende innstramminger fra forhandlingsmot-
parten.

Med hensyn til de enkelte nasjonalstatenes
onske om og interesse av a inngd bilaterale tryg-
deavtaler, er det ogsa viktig 4 merke seg at en
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rekke multilaterale konvensjoner pélegger de rati-
fiserende statene en plikt til 4 arbeide aktivt for
inngaelse av bilaterale trygdeavtaler. I denne for-
bindelse kan som eksempler nevnes ILO-konven-
sjon nr. 118, den europeiske kodeks for sosial sik-
kerhet og Europaradets reviderte sosialpakt, jf.
vedlegg 1.

6.2.7 Drofting

Som det framgéar av gjennomgangen ovenfor, er
handlingsrommet med hensyn til & regulere inn-
og utvandreres tilgang til trygdeytelser utvilsomt
sterst overfor innvandrere fra og utvandrere til de
land utenfor EJS, som Norge i dag ikke har bila-
terale trygdeavtaler med. Det vil ikke veere i strid
verken med Grunnloven eller med Norges inter-
nasjonale koordineringsforpliktelser om Norge
for eksempel hadde innfert et generelt forbud mot
eksport av norske trygdeytelser til slike land,
saframt dette ble innfert med virkning kun for nye
tilfeller. Det folger av dette at det heller ikke ville
vere noe i veien for & tillate eksport, men
stramme inn pa eksportvilkarene. Vilkaret om 20
ars opptjening for rett til eksport for personer som
ikke har opptjent tilleggspensjon, og som ikke
opprettholder medlemskapet i folketrygden
under opphold i utlandet, kan for eksempel okes
til 25 eller 30 ar. Tilsvarende vil det veere mulig a
heve terskelen for adgang til eksport av tilleggs-
pensjon fra dagens tre ar til fem eller ti ar.

Det ber nevnes at en slik generell innstram-
ning ville ftt liten eller ingen innvirkning pa ret-
tighetene til personer som er omfattet av EJS-
avtalen eller bilaterale trygdeavtaler, da de fleste
av disse ville hatt tilstrekkelig trygdetid i andre
avtalelands trygdeordninger til & oppfylle ogséa de
nye, hoyere kravene til tidligere opptjening ved
hjelp av sammenleggingsbestemmelsene.

Internasjonale avtaler legger altsd begrensnin-
ger pa norske lovgiveres handlingsrom, men det
betyr pa ingen maéte at nasjonal politikk er uten
betydning. De neste avsnittene gjennomgar inn-
tektssikringsordningene i Norge, med vekt pa de
ordningene som hjemles i lov om folketrygd (for-
kortet ftrl).

6.3 Grunnbegreper ifolketrygden

Folketrygden er navnet pa det universelle norske
trygdesystemet i statlig regi. Formalet med ord-
ningen er & gi skonomisk trygghet ved a sikre
inntekt og kompensere for seerlige utgifter ved
arbeidsleshet, svangerskap og fedsel, aleneom-
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sorg for barn, sykdom og skade, uferhet, alder-
dom og dedsfall.

Folketrygden skal bidra til utjevning av inn-
tekt og levekar over den enkeltes livslep og mel-
lom grupper av personer, og bidra til hjelp til selv-
hjelp med sikte pa at den enkelte skal kunne for-
serge seg selv og klare seg selv best mulig til dag-
lig.

Folketrygden ble innfert ved lov 17. juni 1966
nr. 12, som tradte i kraft 1. januar 1967. Med virk-
ning fra 1. mai 1997 ble denne loven erstattet av
lov om folketrygd 28. februar 1997 nr. 19. Det
dreide seg i hovedsak om en forenkling og moder-
nisering av regelverket, med sveert fi materielle
endringer.

I dette avsnittet gis en kortfattet presentasjon
av en del sentrale begreper i folketrygdloven.

6.3.1
Begrepet medlemskap

Medlemskap

Et av de mest sentrale begrepene i folketrygden
er medlemskapsbegrepet. A veere medlem av fol-
ketrygden vil si at man har trygdedekning etter
folketrygdloven, med de rettigheter (rett til ytel-
ser, gitt at visse vilkar om helsetilstand, alder, sivil-
stand mv. er oppfylt) og plikter (plikt til & betale
trygdeavgift, plikt til & gi nedvendige opplysnin-
ger i forbindelse med framsetting av krav mv.)
som felger av folketrygdloven. Begrepet «<medlem
i folketrygden» ble innfert ved folketrygdloven av
1997. 1 folketrygdloven av 1966 benyttet man
begrepet «trygdet» om den som var dekket av fol-
ketrygden. Dette begrepet er hentet fra nynorsk,
og betyr «forsikret». Som papekt i NOU 1990: 20
Forenklet folketrygdlov hadde begrepet «tryg-
det» 1 dagligtale etter hvert kommet til 4 bli brukt
som betegnelse pa personer som hadde fatt innvil-
get en trygdeytelse til livsopphold, som oftest ufe-
repensjon. Derfor gikk man i 1997 altsa over til &
benytte medlemskapsbegrepet.

Samtlige av folketrygdens ytelser stiller som
vilkar at ytelsesmottakeren, eller dennes forser-
ger, er eller har veert medlem av folketrygden.

En rekke andre lover knytter ogsa rettvirknin-
ger til medlemskapet i folketrygden, jf. for eksem-
pel barnetrygdloven § 5, kontantstetteloven § 2,
Statens pensjonskasseloven § 5 mfl.

I folketrygdloven er et helt kapittel, kapittel 2,
viet til & besvare spersmalet om hvem som er plik-
tige medlemmer i folketrygden, hvem som kan bli
frivillige medlemmer i folketrygden, hva slags
dekning medlemskapet medferer og hva som skal
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til for & miste retten til pliktig og frivillig medlem-
skap.

Pliktig medlemskap

Folketrygdlovens utgangspunkt er at alle som er
bosatt i Norge er pliktige medlemmer i folketryg-
den, uavhengig av statsborgerskap. Pliktig med-
lemskap innebeerer at personer som oppfyller
lovens vilkar for medlemskap, i motsetning til hva
som gjelder i enkelte andre land, ikke kan velge &
std uten trygdedekning. Dette omtales undertiden
som domisilprinsippet, eller som et bostedsbasert
trygdesystem. Personer regnes etter ftrl § 2-1 som
bosatte nar de oppholder seg i Norge og oppholdet
har vart, eller er ment a vare, i minst 12 méneder.
Det er en forutsetning at man har lovlig opphold i
Norge. Dette betyr at det ma foreligge oppholds-
tillatelse eller annet lovlig grunnlag for oppholdet.
Vilkaret skal forhindre at personer som kommer
til Norge og oppholder seg ulovlig i landet, blir
medlemmer i folketrygden og far rett til ytelser
her.

Personer som har fatt innvilget oppholdstilla-
telse som flyktning i medhold av utlendingsloven
§ 28, far status som flyktninger etter folketrygdlo-
ven, jf. ftrl § 1-7. Dette innebzerer at de fir enkelte
serrettigheter (se nedenfor), men det gjelder
ingen serlige regler om medlemskap i trygden
for flyktninger. Flyktninger vil normalt fylle vilka-
rene for 4 vaere medlemmer i trygden ut fra den
oppholdstillatelsen de har fatt, selv om det ikke er
endelig avklart om de virkelig kommer til & bli i
Norge i minst 12 maneder.

Domisilprinsippet suppleres og justeres gjen-
nom en del andre prinsipper. Det som har sterst
betydning av disse, er det som ofte omtales som
lex loci laboris-prinsippet. Dette prinsippet gar i
korthet ut pd at man skal veere omfattet av trygde-
systemet i arbeidslandet, hvilket medferer at per-
soner som er arbeidstakere i Norge er pliktige
medlemmer i norsk folketrygd, selv om de er
bosatt i utlandet. Dette vil for eksempel gjelde per-
soner som er bosatt i Sverige, men pendler over
grensen og arbeider i Norge. Det samme gjelder
utenlandsbosatte som er arbeidstakere pa den
norske kontinentalsokkelen i forbindelse med
leting etter eller utvinning av olje, gass eller andre
naturressurser.

For paberopelse av lex loci laboris-prinsippet
er det et vilkar at man har lovlig adgang til 4 ta inn-
tektsgivende arbeid i Norge eller pa norsk konti-
nentalsokkel. Vedkommende ma ha arbeidstilla-
telse eller det mé foreligge et annet grunnlag som
gir vedkommende rett til 4 ta lennet arbeid i
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Norge. Statsborgere fra E@S-land har i kraft av
E@S-avtalen rett til 4 ta arbeid i Norge.

Personer som tar opphold i riket og tar arbeid i
annens tjeneste her, kan unntas fra medlemskap i
folketrygden i inntil 12 maneder, saframt vedkom-
mende sgker om det og godtgjer at han er trygde-
dekket etter utenlandsk lov.! Videre kan unntak
fra lex loci laboris-prinsippet folge av Norges fol-
kerettslige forpliktelser. De bilaterale trygdeavta-
lene &pner gjennomgéende for at personer som er
utsendt av sin utenlandske arbeidsgiver for &
arbeide i Norge, kan beholde sin tilknytning til
hjemlandets trygdeordning, og samtidig unntas
fra pliktig norsk trygdedekning, i en periode som
overstiger de ovennevnte 12 maneder (for mer om
utsending, jf. avsnitt 6.2.1). Et annet unntak fra
domisilprinsippet gjelder utenlandske statsbor-
gere som er arbeidstakere i Norge hos en frem-
med stat eller en mellomfolkelig organisasjon,
eller som er arbeidstakere hos slike personer.
Disse er unntatt fra pliktig medlemskap til tross
for at de er bosatt i Norge, jf. ftrl § 2-11.

Pi den annen side er enkelte kategorier av
personer pliktige medlemmer i folketrygden selv
om de verken bor eller arbeider innenfor Norges
grenser, jf. ftrl § 2-5. Dette gjelder bl.a. norske
statsborgere som studerer i utlandet med stotte
fra Statens Lanekasse for utdanning, de fleste nor-
ske statsborgere som arbeider om bord pa skip
registrert i NOR eller NIS, norske statsborgere
som arbeider i utlandet i den norske stats tjeneste,
for eksempel ambassadepersonell, osv. P4 grunn
av E@S-avtalen gjelder det som er sagt over om
norske statsborgere ogsa for borgere av andre
E@S-land.

Stortinget har vedtatt en lovendring som presi-
serer utenlandske statsborgeres forhold til folke-
trygden under fengselsopphold mv.,, jf. ftrl § 2-17.
Paragrafen ventes & tre i kraft i lepet av 2011. Det
sondres mellom de som allerede hadde medlem-
skap i folketrygden forut for frihetsberovelsen, og
de som ikke har annen tidligere tilknytning til
Norge enn forbrytelsen og den pafelgende frihets-
berovelsen. Forstnevnte gruppe beholder med-
lemskapet, men med den begrensning at dersom
de forhold som ferte til frihetsbereovelsen ogséa
forer til utvisning fra riket, far de verken pensjons-
utbetalinger eller pensjonsopptjening under sonin-
gen. Den sistnevnte gruppen anses ikke & oppfylle
vilkdrene for medlemskap i folketrygden, men
ogsa denne gruppen har en subsidieer rett til 4 fa

L Jf § 2 forskrift 15. april 1997 gitt med hjemmel i ftrl § 2-13
annet ledd
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dekket utgifter til helsetjenester, saframt disse
ikke kan dekkes av andre eller av egne midler.

En av forpliktelsene til pliktige medlemmer av
folketrygden er & betale trygdeavgift av eventuelle
inntekter. Medlemsavgiften for arbeidstakere og
selvstendig naeringsdrivende beregnes pd grunn-
lag av pensjonsgivende inntekt. Det betales ikke
avgifter av pensjonsgivende inntekt under kr 39
600. Trygdeavgiften skal ikke utgjere mer enn 25
pst. av den inntekten som overstiger dette belo-
pet. Medlemsavgiften for arbeidstakere er 7,8 pst.
av den pensjonsgivende inntekten (brutto lenns-
inntekt). For selvstendig neeringsdrivende er
avgiftssatsen 11 pst. av den pensjonsgivende inn-
tekten (netto neeringsinntekt). For annen person-
inntekt (pensjoner mv.) er avgiftssatsen 4,7 pst.
For arbeidstakere utleser medlemskapet i tillegg
en korresponderende plikt for arbeidsgiveren til &
betale arbeidsgiveravgift. Denne er regionalt diffe-
rensiert, fra 0 til 14,1 pst.

Frivillig medlemskap

Enkelte persongrupper som ikke er omfattet av
pliktig medlemskap, kan etter seknad fa sakalt fri-
villig medlemskap i folketrygden.

Ftrl § 2-7 regulerer frivillig medlemskap for
personer som oppholder seg i Norge. Som eksem-
pel pa personer som oppholder seg i Norge uten a
veere omfattet av pliktig medlemskap kan nevnes
utenlandske statsborgere som er arbeidstakere i
Norge hos en fremmed stat eller en mellomfolke-
lig organisasjon (se ovenfor). Slike personer kan
tas opp som frivillige medlemmer i folketrygden
dersom dette etter en samlet vurdering framstar
som rimelig. Loven oppstiller et sett med kriterier
som skal vektlegges ved denne vurderingen.

Ogsa vedkommendes eventuelle ektefelle og
barn som oppholder seg i Norge sammen med
forsergeren kan pa visse vilkar fa frivillig medlem-
skap i trygden.

Frivillig medlemskap etter ftrl § 2-7 kan enten
gi full dekning etter alle folketrygdlovens stonads-
kapitler, eller begrenses til kun a gjelde stenad
ved helsetjenester, sykepenger, stenad ved barns
og andre neere parerendes sykdom, samt ytelser
ved fadsel og adopsjon.

Ftrl § 2-8 regulerer frivillig medlemskap for
personer som oppholder seg utenfor Norge. Per-
soner som har veert medlemmer av folketrygden i
minst tre av de siste fem kalenderér, og som har
en «ner tilknytning til det norske samfunnet» kan
pa visse vilkér innvilges frivillig opptak i folketryg-
den. Dette gjelder for eksempel personer som stu-
derer i utlandet uten stotte fra Statens Lanekasse
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for utdanning og personer som mottar pensjon fra
folketrygden og som har veert medlemmer i folke-
trygden i minst 30 ar etter fylte 16 ar. Pensjonister
ma i slike situasjoner ha veert medlemmer de siste
ti arene umiddelbart for det sekes om frivillig
medlemskap.

Personer med frivillig medlemskap etter ftrl §
2-8 kan gis dekning etter tre forskjellige alternati-
ver:

1. Dekningen kan begrenses til kun a gjelde sto-
nad ved helsetjenester og gravferd, samt
engangsstenad ved fedsel og adopsjon, eller

2. dekning kan omfatte arbeidsavklaringspenger,
grunn- og hjelpestonad, ufere-, barne- og
alderspensjon, ytelser til enslig mor eller far,
tidligere familiepleier og gjenlevende ektefelle,
samt ytelser ved arbeidsleshet og gravferd,
eller

3. den kan omfatte alle ytelsene nevnt over.

Ved lov 19. desember 2008 ble det innfert en ny §
2-7 a i folketrygdloven, for & gjore Norge i stand til
a ratifisere ILO-konvensjon nr. 186 om sjefolks
arbeids- og levevilkéar. Paragrafen har enné ikke
tradt i kraft, men vil apne adgang til & tegne frivil-
lig medlemskap for personer som er bosatt i
Norge og som er i arbeid pa skip registrert i land
utenfor EQS. Trygdedekningen kan gis med
samme alternativer som dekningen etter ftrl § 2-7.

Avgiftssatsene for frivillig medlemskap er
annerledes enn satsene for pliktig medlemskap.?
Avgiftssatsene er differensiert ut fra hvorvidt
medlemmet er skattepliktig i Norge, hvorvidt
arbeidsgiver plikter 4 betale arbeidsgiveravgift,
hvorvidt ordineer trygdeavgift betales sammen
med skatten og ut fra hvor omfattende trygdedek-
ning medlemmet skal ha. Den hoyeste satsen er
35 pst. av inntektsgrunnlaget, og gjelder medlem-
mer som skal ha full dekning, men som ikke beta-
ler skatt til Norge. Avgiften skal da dekke med-
lemmets trygdeavgift (7,8 pst.), arbeidsgiveravgif-
ten (14,1 pst.) og en andel av det staten, gjennom
det skattefinansierte statstilskuddet, bidrar med
til trygdefinansieringen. Dette skal i sa fall betales
i tillegg til den skatten som pélegges i arbeidslan-
det.

I 2009 var det 4 810 personer som bodde i
utlandet og var frivillige medlemmer av folketryg-
den. 340 (7 pst.) av disse var bosatt i EJS-and,
resten bodde utenfor EJS. 30 pst. hadde begren-

2 Gatsene framgér av forskrift om fastsettelse av avgifts-
grunnlag og avgiftssatser i folketrygdloven for visse grup-
per medlemmer, som fastsettes arlig med hjemmel i ftrl §
234.
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Boks 6.4 Krav til forutgaende
medlemskap for frivillige
medlemmer

Harald driver en vellykket bar i Trondheim.
Som 55-dring bestemmer han seg for a flytte
neeringsvirksomheten til Pattaya, Thailand.
Han flytter til Thailand, etablerer en bar, tjener
nok til 4 klare seg, og opprettholder ikke med-
lemskapet i folketrygden. Som 62-aring far
han rett til alderspensjon fra Norge, og ensker
a tegne frivillig medlemskap i folketrygdens
helsedel. Fordi han ikke har vaert medlem i
folketrygden tre av de siste fem ar for sekna-
den ble framsatt, vil han ikke fa innvilget sok-
naden om frivillig medlemskap.

set medlemskapet til kun helsetjenester, 19 pst.
var medlemmer kun i pensjonsdelen, mens 51 pst.
var medlemmer av bade helse- og pensjonsdelen
(alle ytelser), jf. kapittel 10.

Begrenset medlemskap

Som det framgar av framstillingen over, kan frivil-
lige medlemmer i folketrygden ha et begrenset
medlemskap. Det er ogsa en del andre grupper
som kan ha et begrenset medlemskap. Dette gjel-
der for eksempel de fleste utenlandske statsbor-
gere som ikke bor i Norge, men som arbeider i
norske luftfarts- eller skipsfartselskaper. Personer
i disse kategoriene er etter ftrl § 2-6 pliktige med-
lemmer i folketrygden, men med et medlemskap
som kun gir rett til ytelser ved yrkesskade og
dedsfall.

Personer som er medlemmer i folketrygden
fordi de bor i Norge, men som flyttet hit etter
1992, vil dersom de mottar en pensjonsytelse fra
en utenlandsk trygdeordning som er pa nivd med
folketrygdens minstepensjon for enslig pensjonist
(pr. 1. mai 2010 kr 151 272), ikke veere dekket
etter pensjonskapitlene i folketrygdloven, og de
vil dermed ikke kunne opptjene rett til alderspen-
sjon fra folketrygden i arene fram til pensjonsal-
der utelukkende basert pd & ha veert bosatt i
Norge.

Som nevnt over, vil personer som har fétt inn-
vilget asyl i Norge veaere pliktige medlemmer i fol-
ketrygden. Pa den annen side har asylsgkere kun
et begrenset medlemskap i folketrygden. Dette
gjelder fra det tidspunktet det er sekt om asyl og
fram til endelig vedtak er fattet. Medlemskapet for
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asylsokere omfatter bla. ikke folketrygdlovens
pensjonskapitler.3

Opphegr av medlemskap

Reglene om oppher av pliktig medlemskap finnes
i ftrl § 2-14. En konsekvens av domisilprinsippet er
at man vanligvis mister det pliktige medlemskapet
i folketrygden dersom man flytter fra Norge, og
oppholder seg i utlandet i mer enn 12 maneder,
eller i mer enn seks maneder pr. ar i to eller flere
pafelgende ar.

Videre er det en konsekvens av lex loci labo-
ris-prinsippet at det pliktige medlemskapet i folke-
trygden oppherer dersom man kommer i arbeid i
utlandet eller om bord pé et skip som er registrert
i utlandet.

I henhold til ftrl § 2-15 oppherer naturlig nok
det frivillige medlemskapet i folketrygden for per-
soner som er innvilget frivillig medlemskap under
opphold i Norge dersom de flytter fra Norge.
Videre oppherer frivillig medlemskap dersom
medlemmet ikke betaler palagt avgift.

6.3.2 Trygdetid og botid

Trygdetid og botid er sentrale begreper i folke-
trygdloven. Som trygdetid regnes «tidsrom etter
1. januar 1967 da en person fra fylte 16 ar til og
med det aret han eller hun fylte 66 ar, har vart
medlem i trygden med rett til ytelser etter pen-
sjonskapitlene. Ogsa tidsrom mellom 1. januar
1937 og 1. januar 1967 regnes som trygdetid der-
som vedkommende da ville ha fylt vilkirene for
medlemskap som nevnt.» (ftrl § 3-5 annet ledd).
Videre heter det at «Trygdetid etter andre ledd
regnes som botid (...) Som botid regnes ogsé tids-
rom som medlem i trygden i ar da vedkommende
opptjente pensjonspoeng etter tredje ledd.» (ftrl §
3-5 attende ledd).

Trygdetid er likevel ikke identisk med botid,
fordi trygdetid ogsa omfatter framtidig trygdetid.
Dette er relevant ved beregning av uferepensjon,
ytelser til gjenlevende ektefeller og ytelser til fami-
liepleiere (se nedenfor).* Botid er et begrep som
utelukkende har relevans i forbindelse med vur-
deringen av om personer som ikke lenger er med-
lemmer i folketrygden fller vilkarene for pen-

Detaljene framgar av forskrift fastsatt av Arbeids- og inklu-
deringsdepartementet 14. mai 2008 med hjemmel i ftrl § 2-
16.

4 Jf ftrl § 3-5 femte ledd.
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sjon,” mens trygdetid er en faktor i beregningen av
pensjonen.

Bestemmelsene om trygdetid og botid inne-
beerer at personer som innvandret til Norge i vok-
sen alder vil ha vanskelig for & opparbeide fulle
rettigheter i folketrygden. For personer som har
fatt innvilget oppholdstillatelse som ﬂyktning6
gjelder sarlige regler. Flyktninger er unntatt fra
kravene til forutgdende medlemskap for rett til
alderspensjon, uferepensjon, arbeidsavklarings-
penger og ytelser til enslig forserger og etterlatt
ektefelle og barn. Videre har flyktninger rett til
full minstepensjon eller minste pensjonsniva uten
hensyn til opptjent trygdetid. Tilleggspensjon skal
beregnes med overkompensasjon uten krav til
trygdetid (ftrl § 3-9). Alti alt utgjer dette en positiv
seerbehandling av flyktninger framfor andre utlen-
dinger fra land utenfor EQS som har lovlig opp-
hold i Norge, hvilket szrlig har betydning for ufe-
re- og alderspensjon. Bakgrunnen for denne seer-
behandlingen er at det her er snakk om mennes-
ker som naermest per definisjon ikke kan regne
med & fa eksportert ytelser fra sine opprinnelige
hjemland, og som Norge har patatt seg et sarskilt
ansvar for.”

Det er en betingelse for 4 opprettholde rettig-
heter etter disse gunstige sarreglene at mottake-
ren (flyktningen) opprettholder sitt medlemskap i
trygden.8 Dette innebearer at flyktninger som flyt-
ter til utlandet meter litt andre regler enn nord-
menn i tilsvarende situasjon. Normalt oppherer
medlemskapet i folketrygden ved opphold i utlan-
det, men personer som oppholder seg i utlandet
kan seke frivillig medlemskap, og vil fi det blant
annet hvis de mottar pensjon i utlandet og har
minst 30 ars medlemskap i trygden etter fylte 16
ar, jf. ftrl § 2-8 forste ledd. Flyktninger er ikke unn-
tatt fra dette kravet om forutgdende medlemskap.
Dette medferer at flyktninger som flytter til utlan-
det mister retten til positiv serbehandling som
beskrevet over, og far pensjonen redusert til det
de eventuelt ville fatt dersom de hadde veert ordi-
neere innvandrere, uten flyktningstatus.

6.3.3 Pensjonspoeng og poengar

Pensjonspoeng er en faktor som benyttes ved
beregningen av tilleggspensjonen. Antallet poen-

5 Jf ftrl §§ 123, 17-4, 183 og 19-3.
6 Se ftrl § 1-7, jf. utlendingsloven § 28.

7 Se ogsi artikkel 24 om arbeidslovgivning og sosialtrygd i
De Forente Nasjoners konvensjon om flyktningers stilling,
vedtatt 28. juli 1951.

8 It ftrl § 12-3 fierde ledd og § 19-3 fjerde ledd.
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gér tilsvarer det antallet ar man har opptjent pen-
sjonspoeng. Pensjonspoeng opptjenes nar man
har inntekter heyere enn gjennomsnittlig grunn-
belep for kalenderaret, jf. ftrl § 3-10.

6.3.4 Grunnbelgpet (G)

En sentral faktor ved opptjeningen, beregningen
og indekseringen av en rekke ytelser fra folke-
trygden, er grunnbelopet (G). Dette oppjusteres
av Kongen en eller flere ganger hvert ar, normalt
med virkning fra 1. mai, i samsvar med lennsvek-
sten. 1. mai 2010 ble G satt til kr 75 641. I noen
sammenhenger opereres det med begrepet «gjen-
nomsnittlig G». Dette beregnes per ar ut fra hvor
mange maneder de forskjellige grunnbelopssatse-
ne har veert i kraft.

Medlemskap, trygdetid, botid, G og poengar
er begreper som gar igjen nar rett til ytelser, og
nivaet pa de ulike ytelsene, skal beregnes. Gjen-
nomgangen av disse begrepene legger dermed

Velferd og migrasjon

grunnlaget for de neste avsnittene, som gjennom-
gar ulike kontantytelser i Norge.

6.4 Folketrygdens ytelser

De folgende avsnittene gir en oversikt over de
ulike ordningene i folketrygden: Formalet med
ytelsen, og hvilke inngangskriterier og betingel-
ser som gjelder. For alle ytelsene er det en betin-
gelse for opptjening (men ikke nedvendigvis for
utbetaling) at man er medlem i trygden. Framstil-
lingen konsentrerer seg om de kriteriene som er
relevante for inn- og utvandring, mens andre ytel-
sesspesifikke kriterier (som kan veere komplekse)
i mindre grad bereres. Hjemmelen er folketrygd-
loven med mindre noe annet er oppgitt.”?

Tabell 6.1 gir en skjematisk oversikt over noen
av de mest relevante stenadsordningene som pre-
senteres.

9 En til enhver tid oppdatert utgave av folketrygdloven er til-
gjengelig hos Lovdata: http://www.lovdata.no.
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6.4.1

Formalet med folketrygdens alderspensjon er a
sikre inntekt for personer i alderdommen og &
legge til rette for en fleksibel og gradvis overgang
fra arbeid til pensjon. Som felge av pensjonsrefor-
men vil folketrygden i overskuelig framtid ha to
forskjellige systemer for opptjening av alderspen-
sjon. Det gamle systemet vil omfatte personer fodt
for 1. januar 1963, og det nye systemet vil omfatte
personer fodt etter 1. januar 1954. Personer fodt i
arene fra 1954 til 1962 vil fa en alderspensjon som
bestar av forholdsmessige deler fra de to syste-
mene. Ny alderspensjon vil ferst komme til utbeta-
ling fra 2016, nar 1954-kullet fyller 62 ar.

I det eldste pensjonssystemet gis en grunnsik-
ring (minstepensjon) i form av grunnpensjon og
seertillegg. Til alderspensjon gitt med virkning
etter 2010 for personer fodt fra og med 1943 ytes
et pensjonstillegg i stedet for saertillegg. Dette er
en teknisk omlegging og vil ikke pavirke storrel-
sen pa den enkeltes pensjon. Minstepensjonen
utgjer per 1. januar 2011 kr 151 272 per ar for per-
soner som tar ut pensjonen ved 67 ar. Pensjons-
systemet gir ogsd en viss standardsikring i for-
hold til tidligere arbeidsinntekt gjennom tilleggs-
pensjonen.

I det nye pensjonssystemet bestar alderspen-
sjonen av en standardsikring i form av en inntekts-
pensjon beregnet ut fra opparbeidet pensjonsbe-
holdning. For personer som har opparbeidet liten
eller ingen pensjonsbeholdning gis det en garanti-
pensjon, som altsa utgjer grunnsikringselementet.

Som felge av pensjonsreformen er det innfort
en sékalt levealdersjustering, som far virkning for
alderspensjoner som tas ut fra 2011. Leveal-
dersjustering er en mekanisme som knytter pen-
sjonsalderen eller pensjonsnivéaet til utviklingen i
befolkningens levealder. Nar levealderen i befolk-
ningen egker, ma en arbeide noe lenger for & oppna
samme arlige pensjon, fordi opparbeidede pen-
sjonsrettigheter da skal fordeles pa lengre levetid.
Pensjonen beregnes ved at opptjente rettigheter
divideres med et delingstall/forholdstall. Dette
tallet fastsettes pa bakgrunn av forventet gjensta-
ende levetid pa uttakstidspunktet, beregnet ut fra
gjennomsnittet av observerte dedelighetsrater for
eldre arskull de siste ti drene forut for fastsettings-
tidspunktet. Ordningen innebarer at den arlige
pensjonen blir hagyere jo senere den tas ut. Uttaks-
reglene er neytralt utformet, slik at summen av
alderspensjon man mottar i perioden som pensjo-
nist vil veere uavhengig av uttakstidspunktet for
pensjonister som lever til forventet levealder.

Alderspensjon

Alderspensjon kan péa visse vilkir tas ut fra
fylte 62 ar. Pensjonister kan fritt kombinere arbeid
og pensjon uten inntektsproving. Dersom de har
pensjonsgivende inntekt over 1 G fortsetter de &
tjene opp pensjon til og med det aret de fyller 69
ar.

Ny alderspensjon med valgfri pensjonsalder
fra 62 til 75 ar gir adgang til kombinasjon av pen-
sjon og arbeid uten avkorting. Med videreforing
av dagens aldersgrenser og dagens ytelser fra fol-
ketrygden vil en i tidsrommet fra 62 til 67 ar
kunne motta bade korttidsytelser og alderspen-
sjon (gitt tilstrekkelig opptjening). Dette oppfattes
som uheldig, og det pagar et arbeid for & vurdere
begrensninger i midlertidige trygdeytelser for
personer over 62 ar i den hensikt & unnga urime-
lige «doble» ytelser. Samtidig er det et mal &
beholde en tilstrekkelig inntektssikring for perso-
ner over 62 ar ved bortfall av arbeidsinntekt ved
helseproblemer og arbeidsledighet.

Alderspensjon er en skattepliktig ytelse. Den
skattes som pensjon, dvs. etter en lavere sats enn
arbeidsinntekt. Trygdeavgiften for pensjonister
skal kun dekke helsedelen av trygdemedlemska-
pet og er derfor pa kun 4,7 pst. For evrig er det
ingen plikter eller krav til oppfelging knyttet til
alderspensjonen.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

For & opptjene rett til pensjon, ma man vaere med-
lem av folketrygden.

For & ha rett til minstepensjon/garantipensjon
er det et krav at man ma ha opptjent minst tre ars
trygdetid. Full minstepensjon/garantipensjon
utbetales til personer som har minst 40 ars trygde-
tid. Personer med feerre enn 40 ar far en forholds-
messig redusert pensjon. For eksempel vil perso-
ner med kun tre ars trygdetid kun fa 3/40 minste-
pensjon/garantipensjon. 3/40 av minstepensjonen
utgjer per 1. mai 2010 kr 11 345 per ér, for leveal-
derjustering. I det eldste pensjonssystemet kreves
det at man har minst tre poengér for 4 fa rett til til-
leggspensjon. Full tilleggspensjon utbetales til
personer som har minst 40 poengar. Personer
med feerre enn 40 poengar far en forholdsmessig
redusert pensjon. Det nye pensjonssystemet har
ingen slik fortiarsregel. I dette systemet beregnes
pensjonen ut fra alle opptjeningsar.

Personer som kommer til Norge etter fylte 67
ar uten & ha hatt trygdetid i Norge, vil ikke uten
videre fi rett til en norsk alderspensjon. Seerre-
gler gjelder for personer som er innvilget flykt-
ningstatus i Norge, som beskrevet ovenfor.
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Boks 6.5 Sammenlegging av
opptjeningstid

Tadeusz fra Polen er medlem av den polske
trygdeordningen, og har jobbet ett ar som
murer i Norge. Han har dermed ett poengar i
Norge. Gitt at Tadeusz har veert medlem i den
polske trygdeordningen i minst to ar, er
Norge forpliktet til 4 betale ut 1/40 av den pen-
sjon han ville ha veert berettiget til ved full
opptjening. For personer med det laveste
mulige opptjeningsgrunnlaget (det vil si per-
soner som ikke har rett til pensjon ut over
minste pensjonsnivd) utgjer arlig pensjon pa
bakgrunn av ett poengar ca. kr 3 800 per ar for
levealderjustering. For mer om sammenleg-
ging, se avsnitt 6.2.1.

Internasjonale reguleringer

Sa vel Rfo 1408/71, som Norges bilaterale trygde-
avtaler, palegger Norge (og de andre avtalelan-
dene) en plikt til 4 likebehandle de andre landenes
statsborgere.

Videre apner sa vel Rfo 1408/71, som Norges
bilaterale trygdeavtaler, for sakalt sammenlegging
av trygdetid. Det vil si at eventuelle nasjonale min-
stekrav til trygdetid kan oppfylles gjennom sam-
menlegging med tilsvarende medlemskapsperio-
der i trygdeordningene i andre E@S-land/avtale-
land.

Etter artikkel 48 nr. 1 i Rfo 1408/71 er et med-
lemsland som hovedregel ikke forpliktet til & gi
ytelser basert pd medlemstid som samlet er kor-
tere enn ett ar, med mindre det aktuelle landets
lovgivning selv gir slik rett. Ettersom folketrygd-
loven ikke apner for 4 gi rett til pensjon basert pa
kortere medlemstid enn ett ar, kreves det derfor
at vedkommende har veert medlem i folketrygden
i minst ett ar for at det skal kunne foreligge rett til
pensjon etter E@QS-avtalens regler. Flere medlem-
skapsperioder kan legges sammen for & oppfylle
dette kravet.

Hva gjelder de bilaterale avtalene, framgéar kra-
vet om inntektsgivende arbeid i Norge i minst ett
ar, for rett til sammenlegging, av ftrl § 1-3 annet
ledd.

Boks 6.6 Plikt til a levere
leveattest

Som mange andre land som tillater eksport av
pensjoner, bruker norske trygdemyndigheter
sakalte leveattester i kontrollarbeidet med
pensjonister bosatt i utlandet. P4 denne méaten
reduseres risikoen for feilutbetalinger i forbin-
delse med dedsfall.

Leveattesten skal underskrives av pensjo-
nisten selv. I tillegg skal en offentlig myndig-
het pa pensjonistens hjemsted eller to vitner
(to myndige personer) bekrefte at pensjonis-
ten lever. Dersom leveattesten ikke sendes
inn, eller den mangler bekreftelse eller under-
skrift, vil pensjonsutbetalingen etter en pamin-
nelse bli stanset.

Leveattester avkreves ikke av alle som
mottar pensjon fra folketrygden under opp-
hold i utlandet, men kun sarskilte aldersgrup-
per, bosatt i saerskilte land, ut fra en risikovur-
dering.

Leveattester skal sendes inn en gang i aret.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Etter folketrygdloven gis alderspensjon i utgangs-
punktet bare til personer som fortsatt er medlem-
mer av trygden, unntatt hvis vedkommende har
minst 20 ars samlet botid. Personer som har min-
dre enn 20 ars samlet botid far likevel anledning til
4 eksportere eventuell opptjent tilleggspensjon,
samt en grunnpensjon og eventuelt sertillegg/
pensjonstillegg beregnet etter en trygdetid som
tilsvarer det antall poengar tilleggspensjonen er
beregnet etter. Dette innebeerer at ikke-yrkesak-
tive som hovedregel kan eksportere pensjonen
sin etter 20 ar (20/40), mens yrkesaktive kan
eksportere pensjonen sin etter tre ar.

Det gjelder visse unntak fra dette utgangs-
punktet. For eksempel er det slik at saerfordelen
som folger av beregningsreglene for sakalt unge
ufere, jf. avsnitt 6.4.2, ikke er eksportabel. Videre
er det for & opprettholde sarfordelen til fordel for
flyktninger en betingelse at mottakeren (flyktnin-
gen) opprettholder sitt medlemskap i trygden, se
ovenfor.
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Internasjonale reguleringer

Sa vel Rfo 1408/71, som Norges bilaterale trygde-
avtaler, palegger Norge (og de andre avtalelan-
dene) en plikt til 4 likebehandle de andre landenes
territorier. Det vil si at et avtaleland ikke kan
nekte & utbetale en alderspensjon, eller foreta
andre reduksjoner i den enn det som folger av de
alminnelige beskatningsreglene, som folge av at
den berettigede er bosatt pa en annen medlems-
stats territorium.

6.4.2 Ufgrepensjon

Et offentlig utvalg har foretatt en bred gjennom-
gang av ufereordningen og har blant annet fore-
slatt en ny modell for beregning av uferepensjo-
nen i folketrygden.1? Bakgrunnen for dette arbei-
det er at det er nedvendig a etablere en ny ufere-
ordning som er tilpasset ny fleksibel alderspen-
sjon i folketrygden. Utvalgets innstilling har veert
pa bred hering, og Arbeidsdepartementet arbei-
der nd med oppfelgingen av forslagene i innstillin-
gen. | dette avsnittet beskrives dagens ordning.

For & ha rett til uferepensjon kreves at inn-
tektsevnen er nedsatt med minst 50 pst., og at
nedsettelsen i hovedsak er forarsaket av langvarig
sykdom, skade eller lyte. Det er et vilkar for rett til
uferepensjon at vedkommende har gjennomgétt
hensiktsmessig behandling for & bedre arbeidsev-
nen. Med mindre apenbare grunner tilsier at
arbeidsrettede tiltak ikke er hensiktsmessige, kan
ytelser bare gis dersom vedkommende har gjen-
nomfoert eller har forsekt 4 gjennomfere individu-
elle og hensiktsmessige arbeidsrettede tiltak uten
at inntektsevnen er bedret.

Det er ingen tidsbegrensning pa hvor lenge
man kan motta uferepensjon, men pensjonen er
sekundeer i forhold til alderspensjonen og faller
bort den dagen mottakeren far rett til alderspen-
sjon. Uferepensjonen blir beregnet slik at den sva-
rer til den alderspensjonen man ville fatt i folke-
trygden hvis man hadde statt i arbeid til fylte 67
ar, ved at det tas hensyn til sdkalt framtidig tryg-
detid. Pensjonen bestir av en grunnpensjon som
opptjenes uavhengig av tidligere inntekt og en til-
leggspensjon basert pa pensjonsgivende inntekt
og opptjente pensjonspoeng. For pensjonister
uten tilleggspensjon, eller med tilleggspensjon
lavere enn sertillegget, ytes det sartillegg. Det
gis et behovsprevd forsergingstillegg for ektefelle
eller samboer og for barn under 18 ar pa opp til
hhv. 0,5 og 0,4 G. Ufereytelsene graderes ut fra
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arbeidsinntekt utover en bestemt friinntekts-
grense.

Unge ufere, det vil si personer som er fodt ufo-
re eller som har blitt minst 50 pst. ufere for fylte
26 ar, har rett til en garantert minste tilleggspen-
sjon. Denne gruppen fir medregnet framtidige
pensjonspoeng med minst 3,5 for hvert ar (tilsva-
rende en pensjonsgivende inntekt pa 4,5 G) der-
som vedkommende er fodt etter 1940. For de som
er fodt i et av arene 1931-1940 garanteres en til-
leggspensjon beregnet pa grunnlag av sluttpoeng-
tall 3,3. Det stilles strengere krav til den medisin-
ske lidelsens alvorlighet og dokumentasjon enn
ved den ordinare uferevurderingen. Unge ufere
far altsa beregnet uferepensjonen etter gunstigere
regler enn personer som blir ufere senere i livet,
pa bakgrunn av at de ikke har hatt mulighet til &
opparbeide rettigheter gjennom egen inntekt.

Uferepensjon er en skattbhar ytelse, og skattes
som pensjon. For egvrig er det ingen plikter eller
oppfelgingskrav knyttet til uferepensjonen, men
det er som nevnt et krav for a f3 tilstatt pensjonen
at man har gjennomgatt hensiktsmessig behand-
ling for 4 bedre arbeidsevnen, og eventuelt gjen-
nomfert arbeidsrettede tiltak med mindre dette
apenbart ikke er hensiktsmessig.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Det er en forutsetning for a4 fi uferepensjon at
man har veert medlem i trygden i minst tre ar
umiddelbart fram til uferetidspunktet. Dette gjel-
der likevel ikke for personer som har veert med-
lemmer i minst ett ar og som enten ble ufore for
de fylte 26 ar og da var medlemmer i trygden,
eller har veert medlemmer av trygden etter fylte
16 ar med unntak av maksimum fem éar. Vilkaret
om tre ars forutgdende medlemskap gjelder ikke
for flyktninger som er medlemmer i trygden.

Internasjonale reguleringer

Minstekravet til trygdetid kan oppfylles ved sam-
menlegging av trygdetid opptjent i andre EQS-
land, jf. Rfo 1408/71, eller i land Norge har en bila-
teral trygdeavtale med.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Pensjonen utbetales bare til personer som fortsatt
er medlemmer av trygden, unntatt hvis mottake-
ren har minst 20 ars samlet botid fra fylte 16 ar til
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Boks 6.7 Ufgrepensjon:
Innvandrer fra E@S

Beata kommer til Norge fra Polen néar hun er
47 ar gammel og begynner 4 jobbe her. Etter 2
ar i landet blir hun syk og seker om uferepen-
sjon. Kravet gjelder ogsa som krav om pensjon
etter polsk lovgivning. Beata tilstds 100 pst.
uferepensjon fra Norge etter sammenlegging
med polsk medlemstid. Den norske pensjonen
blir i utgangspunktet 2/40 av full pensjon. Hun
har trygdetid i Polen, og far ogsé pensjon der-
fra. Samlet trygdetid i Polen og Norge, inklu-
dert framtidig trygdetid, utgjer 35 ar (Polen
gir ikke trygdetid for botid alene). Hennes
brutto delpensjoner fra Norge og Polen utgjor
samlet et lavere belop enn grunnpensjon og
seertillegg pa grunnlag av 35 ars trygdetid. I
henhold til artikkel 50 i radsforordning (EQF)
nr. 1408/71 kan hun, sa lenge hun er bosatt i
Norge og mottar pensjon herfra og fra et
annet EOS-land, fi utbetalt et tillegg som
utgjor differansen mellom brutto delpensjoner
og grunnpensjon og sertillegg pa grunnlag av
35 ars trygdetid. Tillegget gis uavhengig av
om pensjonen er beregnet etter nasjonale
regler eller pd grunnlag av forordningens
koordineringsbestemmelser. Det er storrelsen
pa samlede delytelser i forhold til «minstepen-
sjonsbelop» (grunnpensjon og sertillegg)
som er avgjerende for garantivurderingen.
Hvis hun flytter tilbake til Polen, vil Beata fort-
satt veere berettiget til den norske delpensjo-
nen pa 2/40 av full pensjon.

og med det aret vedkommende fylte 66 ar. Perso-
ner som har mindre enn 20 ars samlet botid far
likevel anledning til & eksportere eventuell opp-
tjent tilleggspensjon, samt en grunnpensjon og
eventuelt seertillegg beregnet etter en trygdetid
som tilsvarer det antallet poengér tilleggspensjo-
nen er beregnet etter. Serfordelene for flyktnin-
ger og unge ufere gjelder bare si lenge mottake-
ren er medlem av trygden.

Internasjonale reguleringer

I prinsippet er det adgang til fri eksport av alle
trygdeytelser innenfor EJS, men Norge har fram-
forhandlet unntak fra det generelle regelverket for
eksport av ytelser, slik at eksportforbudet for seer-

Boks 6.8 Ufgrepensjon: Norskfedt
person utvandret til E@S

Anders ble fodt i 1964 og var bosatt i Norge
fram til 1995. Han var i arbeid i Norge fra 1987.
I 1995 fikk Anders jobb i Danmark og bosatte
seg der. Oppholdet varte fram til 2007, da han
flyttet tilbake til Norge. I 2008 ble Anders ufor.
I og med at han bare bodde i Norge i ett ar for
uferetidspunktet, fyller ikke Anders vilkarene
i folketrygdloven § 12-2 om tre ars forutgaen-
de medlemskap.

Inngangsvilkiret om tre ars forutgdende
medlemskap kan imidlertid oppfylles gjennom
anvendelse av sammenleggingsbhestemmel-
sene i radsforordning (EQF) nr. 1408/71, og
Anders kan dermed tilstas pensjon fra Norge.

fordelene for flyktninger og unge ufere ogsa gjel-
der ved flytting til andre EQS-land.

6.4.3 Arbeidsavklaringspenger

Arbeidsavklaringspenger ble innfert 1. mars 2010,
og erstatter de tidligere ytelsene rehabiliterings-
penger, attforingspenger og tidsbegrenset ufores-
tonad. Arbeidsavklaringspenger skal legge til
rette for tidligere og tettere oppfelging av motta-
keren og dermed for at flere raskere skal komme
tilbake i arbeid eller arbeidsrettet virksomhet. Det
skal dessuten bli tydeligere for mottakerne hvilke
rettigheter og plikter de har, og det er blant annet
fastsatt en meldeplikt til Arbeids- og velferdseta-
ten hver fjortende dag.

Arbeidsavklaringspenger gis til personer som
pa grunn av sykdom, skade eller lyte har fatt sin
arbeidsevne nedsatt med minst 50 pst., slik at de
hindres i 4 skaffe seg eller beholde inntektsgi-
vende arbeid. Ytelsen beregnes pi grunnlag av
mottakers pensjonsgivende inntekt aret for evnen
til inntektsgivende arbeid ble redusert med minst
halvparten, eller ut fra et gjennomsnitt av den pen-
sjonsgivende inntekten i de tre siste kalenderare-
ne for samme tidspunkt nar dette gir et heyere
grunnlag. Ytelsen skal utgjore 66 pst. av bereg-
ningsgrunnlaget og minste arlige ytelse skal som
hovedregel veere 2 G, men ytelsen avkortes mot
samtidig arbeid basert pa arbeidede timer. Det gis
et barnetillegg etter fast sats per barn per dag.
Som hovedregel kan arbeidsavklaringspenger gis
i inntil fire ar fra fylte 18 ar og med ovre alders-
grense 67 ar.
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Boks 6.9 Rett til
arbeidsavklaringspenger ved
opptjening i andre E@S-land

Gustaf fra Sverige har fatt arbeid som bussja-
for i Norge. Etter to uker i jobben blir han syk.
Han anses ikke & fylle medlemskapsvilkarene
for arbeidsavklaringspenger etter folketrygd-
loven § 11-2, men det innhentes blankett E-104
med bo- og trygdeperioder fra Sverige. Pa
blanketten vises det at Gustaf har bodd i Sve-
rige hele sitt liv, men at han ikke har jobbet
der de siste tre arene. Gustaf fyller medlem-
skapsvilkarene fordi hans arbeidsperiode i
Norge er ssmmenhengende med hans botid i
Sverige. Gustaf fyller vilkarene for arbeidsav-
klaringspenger, selv om han kun har arbeidet
to uker i Norge. Dersom han hadde bodd i et
land som kun aksepterer arbeidstid som opp-
tjening, ville han imidlertid ikke fylt medlem-
skapsvilkarene i folketrygdloven.

Det er et vilkar for & motta arbeidsavklarings-
penger at man deltar aktivt i en prosess for &
komme i arbeid. Dette kan for eksempel veere a
delta i utarbeidelsen av en aktivitetsplan, mete ved
innkallinger til Arbeids- og velferdsetaten, og/
eller delta aktivt i gjennomfering av behandling
eller arbeidsrettede tiltak. Mottakere av arbeids-
avklaringspenger plikter 4 holde Arbeids- og vel-
ferdsetaten lopende orientert om endringer i situ-
asjonen: Gjennomfering av arbeidsrettet aktivitet,
og forhold som péavirker retten til stenad. Hvis det
inntreffer endringer som gjor at aktivitetsplanen
ikke kan gjennomferes som forutsatt, skal dette
straks meldes. Mottakere av arbeidsavklarings-
penger skal som hovedregel sende meldekort til
Arbeids- og velferdsetaten hver 14. dag. Motta-
kere som ikke oppfyller disse pliktene, kan fa ste-
nadsutbetalingene stoppet. Arbeidsavklaringspen-
ger er en skattepliktig ytelse, og skattes som
lennsinntekt.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

For 4 ha rett til arbeidsavklaringspenger ma man
oppholde seg i Norge, ha veert medlem i folke-
trygden i minst tre &r umiddelbart for det settes
fram krav om ytelse, eller ha veert medlem i minst
ett ar umiddelbart for det settes fram krav om
ytelse og i denne tiden ha veert fysisk og psykisk i

Boks 6.10 Arbeidsavklaringspenger:
Oppfelging av bosatte i annet
E@S-land

Gustaf mottar arbeidsavklaringspenger, og
flytter hjem til Sverige. Det er aktivitetsplikt
knyttet til arbeidsavklaringspenger og Gustaf
skal i henhold til aktivitetsplanen delta i et
arbeidsrettet tiltak.

Dersom avtalt aktivitet i henhold til aktivi-
tetsplanen ikke lar seg gjennomfere i Sverige,
vil ikke vilkarene for ytelsen veere oppfylt og
retten til arbeidsavklaringspenger faller bort.
Dette folger av radsforordning (EQF) nr.
1408/71.

stand til & utfere et ordinaert inntektsgivende
arbeid. Disse vilkarene gjelder likevel ikke for
flyktninger som er medlemmer i trygden.

Internasjonale reguleringer

Kravene til trygdetid kan oppfylles ved sammen-
legging av trygdetid i Norge og annet EJS-land,
jf. Rfo 1408/71.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Det er som nevnt over et vilkar for rett til arbeids-
avklaringspenger at medlemmet oppholder seg i
Norge. Ytelsen kan likevel gis knyttet til nedven-
dig medisinsk behandling eller deltakelse pa
arbeidsrettet tiltak i utlandet. Dette folger av ftrl §
11-3. Unntak kan ogsa gjeres i en begrenset peri-
ode nar det er forenelig med gjennomfering av
fastsatt aktivitet som kan folges opp og kontrolle-
res av Arbeids- og velferdsetaten.

Internasjonale reguleringer

Rfo 1408/71 medferer at kravene til utbetaling av
stenaden under opphold i EJSland er mindre

strenge enn kravene til utbetaling ved opphold
utenfor EJS.

6.4.4 Sykepenger

Sykepenger skal sikre inntekt til personer som er
arbeidsufere pa grunn av en funksjonsnedsettelse
som Kklart skyldes sykdom eller skade. Funksjons-
nedsettelsen ma veere pa minst 20 pst. Arbeidsu-
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Boks 6.11 Innvandrer fra E@S:
Sykepenger

Inngangsvilkaret for utbetaling av sykepenger
er fire ukers arbeidstid umiddelbart for
arbeidsuferheten. Philip er tysk, blir syk etter
to uker i arbeid i Norge, men har arbeidet i
Tyskland umiddelbart for han kom til Norge.
Han kan ved bekreftelse av arbeidsperioder pa
blankett E104 fi godkjent tiden i Tyskland, og
dermed oppfylle vilkdret om & ha veert i arbeid
i minimum fire uker. Philip vil som hovedregel
fa utbetalt sykepenger ut fra lennen han hadde
pa sykmeldingstidspunktet, dvs. at det kun er
inntekten i Norge som legges til grunn.

Om Philip er registrert bosatt i Norge eller
Tyskland under arbeidsuferheten har ingen
betydning for sterrelsen pa utbetalingen. Hvis
han oppholder seg i Tyskland, kan han
benytte seg av det tyske helsevesenet og han
vil da fa sykmeldinger utstedt i Tyskland.
Etter radsforordning (EQF) nr. 1408/71 skal
tyske myndigheter sende blankett E115 til
NAV Internasjonalt, ssmmen med sykmeldin-
gen.

Nar Philip oppholder seg i Tyskland er det
etter forordningen bostedslandet, dvs. Tysk-
land, som medisinsk og administrativt skal
fungere som kontrollinstans, og han skal
behandles som om han var omfattet av lovgiv-
ningen der.

forheten mi dokumenteres ved legeerklering
eller erklering fra annet spesifisert helseperso-
nell, bortsett fra nar arbeidstaker har rett til &
benytte egenmelding. Hovedregelen er at egen-
melding kan benyttes i inntil tre kalenderdager
fire ganger i lopet av en tolvmanedersperiode. I
[A-virksomheter kan man bruke egenmelding i
inntil 24 dager i en tolvmanedersperiode. Arbeids-
uferhet som skyldes sosiale eller skonomiske pro-
blemer gir ikke rett til sykepenger. Sykepenger
ytes i inntil ett ar.

For arbeidstakere utgjer sykepengene 100
pst. av inntektsgrunnlaget. Inntekt over 6 G reg-
nes ikke med. Retten til sykepenger inntrer fra
forste dag. Sykepenger de forste 16 dagene ytes
av arbeidsgiver. Sykepenger utover arbeidsgiver-
perioden krever et inntektsgrunnlag pa minst %
G. For selvstendig neeringsdrivende er kompen-
sasjonsgraden 65 pst., og retten til sykepenger
inntreffer forst etter 16 kalenderdager. Selvsten-

Boks 6.12 Utvandrer med
sykepenger: Oppfolging

Oppfelging av mottakere av sykepenger som
bor i utlandet skal skje i bostedslandet. Erfa-
ringer viser likevel at brukere i utlandet ikke
blir fulgt opp pa lik linje som i Norge.

I Norge tilsvarer sykepengene 100 pst. av
lennen, opp til 6G. I de fleste andre land er
sykepengeutbetalingen lavere enn ordinaer
lenn, det finnes ordninger med karensdager
eller kortere perioder med rett til sykepenger.
Hvis lennen er vesentlig heyere enn sykepen-
geutbetalingen, vil dette i seg selv gi bruker et
stort insentiv for & komme tilbake i arbeid, og
bruker vil i sterre grad selv ettersperre tiltak
og tilrettelegging for 4 kunne komme tilbake. I
de aller fleste andre land er det heller ingen
mulighet for graderte sykmeldinger, og hvis
bruker ikke kan arbeide full tid vil legene gi
100 pst. sykmelding selv om bruker fortsatt
har arbeidsevne og kunne veert delvis i arbeid.

dig neeringsdrivende har anledning til & tegne til-
leggsforsikring i folketrygden etter ulike alterna-
tiver nér det gjelder kompensasjonsnivi og vente-
tid.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

For 4 ha rett til sykepenger ma man veere medlem
i folketrygden. Man ma videre ha veert i inntekts-
givende arbeid i minst fire uker umiddelbart for
arbeidsuferheten.

Internasjonale reguleringer

Kravet til opptjening kan oppfylles ved sammen-
legging av arbeidstid i Norge og andre EJS-land,
men det gjelder likevel et krav om minst én dags
arbeid i Norge.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

I utgangspunktet er det et vilkér for utbetaling av
sykepenger at mottakeren oppholder seg i Norge.
Utbetaling av ytelsen utenfor EJS kan skje etter
unntaksbestemmelsene i ftrl § 8-9, som gir naer-
mere bestemmelser om opphold i Norge eller i
utlandet.
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Internasjonale reguleringer

Det finnes en rekke unntaksbestemmelser fra kra-
vet om opphold i Norge, ikke minst som felge av
E@S-avtalen, jf. Rfo 1408/71. Ytelsen kan dermed
utbetales i utlandet, men kravene til kontroll og
oppfelging er i prinsippet de samme som i Norge,
uansett hvor i EJS mottakeren oppholder seg.

6.4.5 Dagpenger under arbeidslgshet

Dagpenger under arbeidsleshet har et todelt for-
mal: De skal midlertidig sikre inntekt til personer
som har mistet sitt arbeid, samtidig som de skal
motivere til aktiv arbeidsseking. Det er et krav at
man har tapt arbeidsinntekt pd grunn av arbeids-
ledighet, og at ledigheten utgjor et tap i arbeidstid
pa minst 50 pst. Den arbeidsledige méa ha hatt
arbeidsinntekt pa minst 1,5 G i siste avsluttede
kalenderar eller pa minst 3 G i lepet av de siste tre
avsluttede kalenderar for seknadstidspunktet
(kvalifikasjonsgrunnlaget).

Maksimal dagpengeperiode er 104 eller 52
uker, avhengig av om kvalifikasjonsgrunnlaget er
over eller under 2 G.

Dagpengegrunnlaget er den inntekten dag-
pengene regnes ut etter, og beregnes pa grunnlag
av arbeidsinntekt utbetalt siste avsluttede kalen-
derar for krav om dagpenger settes fram. Dersom
det gir en hoyere ytelse, legges gjennomsnittet av
de tre siste avsluttede kalenderarene til grunn. I
tillegg til arbeidsinntekt, tas ogsd dagpenger,
sykepenger, omsorgspenger, pleiepenger, opplae-
ringspenger, svangerskapspenger og foreldrepen-
ger med i dagpengegrunnlaget. Inntekt over 6 G
regnes ikke med i dagpengegrunnlaget. Dagpen-
gene utbetales for fem dager per uke, dagsatsen
er 2,4 promille av dagpengegrunnlaget. Det gis til-
legg for forsergede barn under 18 ar. Rett til dag-
penger inntrer ndr den arbeidsledige har veert
registrert som arbeidssegker i tre av de siste fem-
ten dager. Dagpengene inkl. barnetillegg (ekskl.
ferietillegg) kan ikke utgjere mer enn 90 pst. av
dagpengegrunnlaget. Dersom den ledige har veert
ledig over atte uker i et kalenderar, gis det et ferie-
tillegg pé 9,5 pst.

For 4 ha rett til dagpenger, stilles det ogsa krav
om at man ma veare reell arbeidsseker, dvs. man
ma vaere arbeidsfor, st tilmeldt Arbeids- og vel-
ferdsetaten og raskt kunne tiltre ethvert heltids-
eller deltidsarbeid man er fysisk og psykisk skik-
ket til &4 ta. Som hovedregel stilles det ogsa krav til
geografisk mobilitet. Det stilles videre krav til
aktivitet, bl.a. jobbsegking og at meldekort sendes
hver 14. dag. Manglende oppfyllelse av aktivitets-
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kravene kan fore til tidsbegrenset bortfall av dag-
pengene. Dagpenger er en skattepliktig ytelse, og
skattes som lennsinntekt.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Det er et grunnvilkar for 4 ha rett til dagpenger at
man er medlem i folketrygden, er registrert som
arbeidsseker og oppholder seg i Norge.

Internasjonale reguleringer

For 4 fa overfort arbeids- eller trygdeperioder fra
et annet EOS/EFTA-land til Norge, ma sokeren
ha arbeidet pa full tid i minst atte av de siste tolv
ukene for krav om dagpenger framsettes.!! I til-
legg ma arbeidet ha veert pibegynt innen tolv
uker etter innreise. Med henvisning til Nordisk
konvensjon om trygd er det gjort unntak fra dette
arbeidskravet ved overfering av arbeids- og tryg-
deperioder fra andre nordiske land, for personer
som enten har mottatt eller hatt rett til norske
dagpenger de siste fem ar.12

Kvalifikasjonsgrunnlaget kan (helt eller del-
vis) erstattes med arbeidsperioder i andre EQS-
land. Det er en betingelse at arbeidsperioden gir
rett til dagpenger bdde i landet der arbeidet faktisk
er utfert, og i Norge. For EQJS-borgere er kravet
fulltidsarbeid i 16 uker siste kalenderar for seknad
om dagpenger, eller 32 uker i lopet av siste tre
kalenderar. Sekeren mé ha arbeidet i Norge i
minst atte uker.

Ansettelsesperioder og likestilte perioder
utfert i andre EQS1and i siste kalenderar eller i
lopet av de tre siste kalenderar for seknad om dag-
penger framsettes, pluss eventuell arbeidsinntekt
og andre ytelser i Norge, utgjor dagpengegrunnla-
get. Beregning av dagpengebelopet i slike tilfeller
kan gjeres pa to mater: (1) Dersom vedkom-
mende har arbeidet i minst fire uker i Norge, skal
antall arbeidsuker utfert i andre E@JS-and i lepet
av siste kalenderar, eventuelt i lopet av de tre siste
kalenderar, multipliseres med den ukeinntekt ved-
kommende hadde i siste arbeidsforhold i Norge.

11 ESA har apnet formell sak (jf. boks 6.3) vedrerende de nor-
ske vilkarene for overfering av rettigheter og hevder at det
norske kravet om arbeid péa full tid i minst atte av de siste
tolv ukene for krav framsettes og at arbeidet ma ha veert
pabegynt innen tolv uker etter innreise ikke er i overens-
stemmelse med Rfo 1408/71. Se for evrig avsnitt 6.2.5 om
kontroll.

ESA har ogsé tatt opp at unntaket for personer som har
arbeidet i Norden diskriminerer EJS-borgere som ikke har
arbeidet i Norden, men som har rettigheter etter Rfo 1408/
71.

12
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Boks 6.13 Dagpenger: Innvandrer
fra E@S

Helmuth flyttet fra Tyskland til Norge for a
arbeide i 2007. Han ble helt arbeidsledig her i
lopet av 2008. Inntekten fra arbeidsforholdet i
Norge var pa kr 4 000 pr. uke. I tillegg har han
jobbet 10 uker i Tyskland i 2007 som han kan
overfore. Han har ikke jobbet i 2005 eller
2006. Inntekten utbetalt pd grunnlag av arbei-
det i Norge utgjorde kr 112 000. Inntekten fra
arbeidet i Tyskland blir beregnet til kr 40 000
(10 uker multiplisert med kr 4 000). Til
sammen blir beregningsgrunnlaget for dag-
penger kr 152 000.

(2) Har vedkommende arbeidet i mindre enn fire
uker, skal antall arbeidsuker multipliseres med
den ukeleonn som er vanlig i Norge for et arbeid
som tilsvarer det vedkommende sist utforte i fra-
flyttingslandet.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

For 4 ha rett til dagpenger méa stenadsmottaker
som hovedregel oppholde seg i Norge (ftrl § 4-2).
Boks 6.14 redegjor for de viktige unntakene fra
denne hovedregelen.

Internasjonale reguleringer

Iht. Rfo 1408/71 artikkel 69 kan statsborgere fra
EOS-land og Sveits, etter seknad, motta norske
dagpenger i inntil tre méneder mens de seker
jobb i et annet E@S-land (eksport av dagpenger).
For 4 kunne benytte seg av ordningen med
eksport av dagpenger ma vedkommende veere
helt arbeidsledig og ha stitt tilmeldt NAV som
reell arbeidsseker og mottatt dagpenger i minst
fire uker for avreise.l® Det er videre et krav om at
vedkommende melder seg som arbeidsseker ved
arbeidsformidlingen i oppholdslandet innen sju
dager etter avreise fra Norge. Arbeidsseker plik-
ter & folge arbeidssekerlandets lovgivning nar det
gjelder melde- og kontrollregler. Det er kun anled-

13 Helt eller delvis permitterte, tiltaksdeltakere, etablerere og
personer som mottar forskutterte dagpenger ved konkurs
omfattes ikke av denne ordningen.

Boks 6.14 Dagpenger: Unntak fra
krav om opphold i Norge

Det er gjort enkelte unntak fra kravet om opp-
hold i Norge for a ha rett til dagpenger. De vik-
tigste unntakene gjelder for personer som

— eksporterer dagpenger i inntil tre méneder
mens de sgker jobb i et annet EJSland
eller i Sveits,

— mottar dagpenger under etablering av egen
bedrift, nar utenlandsoppholdet er midlerti-
dig og er en integrert del av etableringspro-
sessen;

— er grensearbeider (dvs. bor i et land og
arbeider i et annet og reiser hjem til boset-
tingslandet minst en gang per uke, dvs.
sakalte ekte grensependlere) og er delvis
ledig, helt permittert eller delvis permittert
(gjelder kun EQS-borgere).

Trygderetten har i to kjennelser lagt til grunn
at kravet om opphold i Norge for rett til dag-
penger for sikalte uekte grensearbeidere, er i
strid med EQS-regelverket. Uekte grensear-
beidere er personer som bor i et land og arbei-
der i et annet land og reiser hjem til boset-
tingslandet sjeldnere enn en gang i uken. I sin
kjennelse har Trygderetten lagt vekt pé at det
i de aktuelle tilfellene vil veere mulig 4 sté til
radighet for norske arbeidsmarkedsmyndig-
heter og det norske arbeidsmarkedet selv om
man ikke har fast opphold i Norge.

Arbeidsdepartementets vurdering er at
Trygderetten ikke har vurdert alle vilkarene
som stilles i art. 71 nr. 1 b) i) i rddsforordning
(EQF) nr. 1408/71, og at det dermed ikke er
apenbart at Trygderettens konklusjon er rik-
tig. Departementet har derfor anket sakene
inn for Lagmannsretten. Varen 2011 er sakene
fortsatt ikke behandlet.

ning til 4 benytte seg av ordningen med eksport
av dagpenger én gang per dagpengeperiode. I
henhold til den nye forordningen 883/2004, som
ennd ikke er innlemmet i E@JS-avtalen, jf. avsnitt
6.2.2, kan denne eksportperioden utvides fra tre til
seks maneder, men det er frivillig for de enkelte
landene om de vil foreta en slik utvidelse.
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6.4.6 Stonad ved barns og andre nzere
pargrendes sykdom

Formalet med denne stenaden er & kompensere
for bortfall av arbeidsinntekt for yrkesaktive i for-
bindelse med barns eller barnepassers sykdom,
barns funksjonshemning, og pleie av neere pare-
rende i livets sluttfase. Ytelsen kan utbetales nér
arbeidstakeren er borte fra jobben pd grunn av
nedvendig tilsyn med eller pleie av et sykt barn
(hjemme eller pa institusjon), nar barnets vanlige
omsorgsperson er syk, og i enkelte andre tilfeller
der barn trenger oppfelging av helsemessige arsa-
ker. Retten til omsorgspenger gjelder til og med
det kalenderaret barnet fyller 12 ar. Dersom bar-
net er kronisk sykt eller funksjonshemmet, gjel-
der retten til og med det aret barnet fyller 18 ar.
Omsorgspenger kan ytes i inntil 10 dager i et
kalenderar, eller 15 dager hvis mottakeren har
omsorg for to eller flere barn. Arbeidstakere som
er alene om omsorgen, kan fi inntil 20 dager for
ett barn, og inntil 30 dager for to eller flere barn.
Hvis ett av barna er kronisk sykt eller funksjons-
hemmet, gis det tillegg pa ti dager per kalenderar
(20 dager for enslige foreldre).

For a fa rett til stenad, ma medlemmet ha veert
i arbeid i minst fire uker umiddelbart for fraveeret
fra arbeidet. For gvrig gjelder samme regler som
for opptjening av rett til sykepenger. Inntekts-
grunnlaget ma utgjere minst %2 G. Det er som
regel et vilkar at stenadsmottakeren oppholder
seg i Norge, men unntak gjeres for nordiske bor-
gere og EJS-borgere etter samme regler som for
sykepenger.

6.4.7 Yrkesskadedekning

Folketrygdloven har i et eget kapittel 13 og i en
rekke saerbestemmelser i de ovrige stenadskapit-
lene serlig bestemmelser som gir trygdeytelser
pa gunstigere vilkar ved yrkesskader og yrkessyk-
dommer enn ved andre skader og sykdommer.*

I henhold til ftrl § 13-6 er alle arbeidstakere
som er medlemmer i folketrygden yrkesskade-
dekket. Selvstendig neeringsdrivende kan pa visse
vilkar mot en seerskilt premie tegne frivillig yrkes-
skadetrygd.

Rfo 1408/71 gjelder ogsd ved yrkesskade.
Dette innebeerer blant annet at Norge ma tillate
eksport av for eksempel sykepenger eller ufere-
pensjon tilstatt etter yrkesskadebestemmelsene til
andre E@S-land i samme utstrekning som tilsva-

14 yrkesskadde kan i tillegg ha rett til ytelser etter yrkesska-
deforsikringsloven.
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rende ytelser tilstitt etter folketrygdlovens ordi-
nere bestemmelser. Ytelser tilstatt etter de seer-
skilte reglene for yrkesskade er skattepliktige i
samme omfang som de tilsvarende ytelser tilstatt
etter folketrygdens alminnelige regler.

6.4.8 Grunn- og hjelpestonad

Hensikten med grunn- og hjelpestenad er 4 gi
medlemmer i folketrygden skonomisk kompensa-
sjon for visse ekstrautgifter og for saerskilt tilsyn
og pleie pa grunn av varig sykdom, skade eller
Iyte. Stenadene er tilgjengelige for alle medlem-
mer av folketrygden som oppfyller lovens vilkér.
Det stilles ikke krav om at medlemmet skal opp-
holde seg i Norge.

Grunnstenad og hjelpestenad til personer som
ikke mottok pensjon fra folketrygden var tidligere
omfattet av reglene om eksportunntak i Rfo 1408/
71 for sarlige ikke-avgiftsbaserte ytelser, nevnt i
avsnitt 6.2.2, mens pensjonister med pensjon fra
folketrygden fikk grunnstenad og hjelpestenad
selv om de bodde i et annet ES-land. Personer
som mottok gjenlevendepensjon/overgangsste-
nad og tidligere familiepleiere fikk likevel bare
rett til eksport av grunnstenad og hjelpestonad
dersom stenaden var tilstitt mens de bodde i
Norge. Reglene om unntak fra eksportplikten ble
endret som felge av ny forordning 647/2005. I dag
regnes grunn- og hjelpestoenad som kontantytel-
ser ved sykdom i henhold til Rfo 1408/71, og er
dermed eksportable pd samme vilkdr som syke-
penger. Grunn- og hjelpestonad gis av det land
som er kompetent for helsetjenester, jf. avsnittet
om rett til helsetjenester ved migrasjon.

6.4.9 Hjelpemidler

Formalet med ytelser etter kapittel 10 i folke-
trygdloven er & kompensere for bestemte utgifter
til bedring av arbeidsevnen og funksjonsevnen i
dagliglivet for medlemmer som har sykdom,
skade eller lyte. Det er et vilkar at det handler om
kompensasjon for en vesentlig redusert funk-
sjonsevne, og at stenaden ytes i forbindelse med
tiltak som er nedvendige og hensiktsmessige. Sto-
nad kan ytes i form av utlan av, tilskudd til eller lan
til hjelpemidler m.m.

Det er i utgangspunktet et vilkar for rett til
hjelpemidler at medlemmet oppholder seg i
Norge, men det kan gjeres unntak fra kravet nar
seerlige grunner gjor det rimelig.

Adgangen til 4 ta med hjelpemidler til utlandet
er avhengig av flere forhold, blant annet om flyt-
tingen skjer til land innenfor eller utenfor EGS.
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Rfo 1408/71 sikrer at en person som har flyttet til
eller oppholder seg i et annet medlemsland ikke
kommer darligere ut enn en person som alltid har
bodd og arbeidet i ett enkelt medlemsland. Spers-
malet om 4 ta med hjelpemidler under opphold i
utlandet er komplisert: Nar en person flytter til et
land innenfor EJS mer permanent, skal hjelpe-
midler som hovedregel ytes fra det landet hvor
personen tar bopel. Hvis personen fortsatt er tryg-
det i fraflyttingslandet, og for eksempel mottar full
alderspensjon, kan myndighetene i det landet ved-
kommende flytter til, kreve utgiftene refundert av
fraflyttingslandet.

6.4.10 Stonad ved gravferd

Hensikten med denne stenaden er & kompensere
for utgifter til gravferd. Stenaden er behovsprevd
mot avdedes formue, og kan ikke settes heyere
enn de faktiske utgiftene til begravelsen. Stena-
den gis uten behovspreving hvis avdede var under
18 ar. Maksimalt belop er kr 19 944. Det er ingen
forutsetning at dedsfallet skal ha skjedd i Norge,
men avdede ma ha veert medlem i folketrygden pa
dedsfallstidspunktet.
Gravferdsstenad er en skattefri ytelse.

6.4.11 Foreldrepenger

Foreldrepenger skal sikre inntekt for foreldre i
forbindelse med fodsel og adopsjon. Rett til forel-
drepenger opptjenes gjennom yrkesaktivitet.
Béde moren og faren kan opptjene rett til foreldre-
penger ved & veere yrkesaktiv med pensjonsgi-
vende inntekt i minst seks av de siste ti manedene
for vedkommende starter sitt uttak av foreldre-
penger. Den pensjonsgivende inntekten mé pa
arsbasis svare til minst halvparten av grunnbelo-
pet. Likestilt med yrkesaktivitet er perioder med
sykepenger, foreldrepenger, dagpenger under
arbeidsleshet, arbeidsavklaringspenger mv.

Foreldrepenger beregnes etter inntekten til
den av foreldrene som har permisjon. Det ytes
ikke foreldrepenger for den del av inntekten som
overstiger seks ganger grunnbelepet. Foreldre-
pengeperioden ved fodsel er 46 uker med full sats
eller 56 uker med redusert sats. Full sats betyr at
foreldrepenger utbetales med 100 pst. av bereg-
ningsgrunnlaget. Redusert sats betyr at foreldre-
penger utbetales med 80 pst. av beregningsgrunn-
laget. For fodsler fra og med 1. juli 2011 gkes peri-
oden til 47 uker med full sats eller 57 uker med
redusert sats.

Dersom bare far har opptjent rett til foreldre-
penger, er stonadsperioden 37 eller 47 uker (38
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eller 48 uker for barn fedt fra og med 1. juli 2011)
avhengig av valgt sats.

Stenadsperioden kan deles mellom foreldrene
nar begge har opptjent rett til foreldrepenger. Tre
uker for fodselen og de forste seks uker etter fod-
selen er forbeholdt mor. Nar begge foreldre har
rett til foreldrepenger, er ti uker av stenadsperio-
den forbeholdt far (fedrekvoten). Fedrekvoten
okes til 12 uker for barn fedt fra og med 1. juli
2011. Dersom far skal ta ut mer enn fedrekvoten,
ma mor ga ut i arbeid eller utdanning eller veere
for syk til & ta seg av barnet.

Dersom kun far har opptjent rett til foreldre-
penger fra Norge, kan han ta ut 37 eller 47 uker
(38 eller 48 uker for barn fedt fra og med 1. juli
2011), forutsatt at mor gar ut i arbeid eller utdan-
ning eller er for syk til 4 ta seg av barnet. Dersom
mor er hjemme etter fodselen, kan far ikke ta ut
foreldrepenger.

Foreldrepenger er en skattepliktig ytelse, og
skattlegges som lonn.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Innvandrere som er medlemmer av folketrygden
har rett til foreldrepenger, sa sant de ordinzere vil-
kar for opptjening er oppfylt, se ovenfor. Forelde-
ren ma altsid ha vaert yrkesaktiv med pensjonsgi-
vende inntekt i minst seks av de siste ti manedene
for vedkommende starter sitt uttak av foreldre-
pengetr.

Internasjonale reguleringer

Det folger av Rfo 1408/71 at Norge er forpliktet til
4 likebehandle de andre landenes statsborgere.
Kravet om yrkesaktivitet i minst seks av de siste ti
méanedene gjelder ogsd for EQS-arbeidstakere.
Disse kan imidlertid legge sammen arbeidstid i et
annet EJSland med et senere arbeidsforhold i
Norge.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Foreldrepenger kan i henhold til folketrygdloven
ogsa utbetales under midlertidig opphold i utlan-
det, saframt vedkommende fortsatt er medlem i
folketrygden.

Internasjonale reguleringer

Rfo 1408/71 gir arbeidstakere og selvstendig
naringsdrivende rett til utbetaling av foreldrepen-
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ger som de har opptjent rett til. En person kan alt-
sd ikke nektes & fi utbetalt ytelser med den
begrunnelse at vedkommende bor eller opphol-
der seg i et annet ES-land.

6.4.12 Engangsstgnad

Engangsstenaden er en engangsutbetaling ved
fodsel og ved adopsjon av barn under 15 ar, som
gis kvinner som ikke har opparbeidede rettighe-
ter til foreldrepenger som beskrevet ovenfor. Sto-
nadsbelapet er kr 35 263.

Engangsstenaden utbetales til kvinner som er
medlemmer av folketrygden pé fedselstidspunk-
tet. For utvandrere innebaerer dette at den bare
utbetales hvis utvandreren har opprettholdt sitt
medlemskap i folketrygden.

Engangsstenad ved fedsel og adopsjon er unn-
tatt fra virkeomrédet til Rfo 1408/71, jf. artikkel 1,
bokstav u), nr. i). Dette innebeerer at kun nasjonal
lovgivning kommer til anvendelse. Stenadsmotta-
keren ma altsa veere medlem i trygden pa fedsels-
eller adopsjonstidspunktet for 4 ha rett til
engangsstenad.

6.4.13 Stonad til enslig mor eller far

Overgangsstenad gis til enslig mor eller far som
midlertidig er ute av stand til & forserge seg selv
ved eget arbeid pa grunn av omsorg for barn eller
nedvendig utdanning. Formalet med stenaden er
4 gi personer med aleneomsorg for barn inntekts-
sikring i en overgangsperiode og & stimulere til
arbeid og utdanning slik at de kan bli i stand til &
forserge seg selv ved eget arbeid.

Overgangsstenad kan som hovedregel gis fra
opptil to méaneder for fodselen og fram til det yng-
ste barnet fyller atte ar, men ikke i mer enn til
sammen tre ar. Varigheten kan utvides med opptil
to ar dersom forsergeren tar nedvendig utdan-
ning. I tilfeller hvor forsergeren har omsorg for et
barn som er serlig tilsynskrevende pa grunn av
sykdom, funksjonshemming eller store sosiale
problemer, kan det gis overgangsstenad til barnet
fyller 18 ar. Nar det yngste barnet har fylt tre ar
stilles det krav om yrkesrettet aktivitet. Forserge-
ren ma da veere i arbeid eller utdanning som
utgjor minst halvparten av full tid, veere tilmeldt
Arbeids- og velferdsetaten som reell arbeidsseker,
etablere egen virksomhet eller vaere sakalt bru-
kerkontakt.

Full overgangsstenad utgjer 2G. Ytelsen er
inntektsprovd og reduseres med 40 pst. av inntekt
som overstiger halvparten av grunnbelopet. Det
kan i tillegg til overgangsstenad gis utdannings-
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stenad, stenad til barnetilsyn og tilskudd til flyt-
ting for & komme i arbeid.

For & fa tilgang til ytelser som enslig mor eller
far m& man ha veert medlem av folketrygden i
minst tre ar. Bade stoenadsmottakeren og barnet
ma oppholde seg i Norge. Unntak fra kravet om
opphold i Norge gjelder nar oppholdet i utlandet
er ment 4 vare i mindre enn seks maneder, og nar
oppholdet skyldes arbeid for norsk arbeidsgiver.

Norge er spesielt i Europa i 4 ha etablert en
egen rettighetsbasert stenad til livsopphold for
enslige forsergere. I andre land i EGS far denne
gruppa normalt tilbud gjennom sosialhjelpssyste-
met eller gjennom skattesystemet. Dette er bak-
grunnen for at stenadene til enslige forsergere
klassifiseres som «social assistance» i EJS-regel-
verket. Norge har derfor fatt unntak fra koordine-
ringsreglene som vanligvis gjelder innenfor EQS,
og det er ingen spesielle regler for EOS-borgere.

Overgangssteonaden er skattepliktig og skattes
som pensjon.

6.4.14 Ytelser til tidligere familiepleier

Familiepleiere er ugifte personer som har veart
hjemme og hatt omsorg for nare parerende,
typisk pleietrengende foreldre, og som ikke har
midler til livsopphold nir denne péarerende der
eller pleieforholdet oppherer av andre grunner, og
som derfor er sikret et skonomisk livsgrunnlag
gjennom trygdesystemet. Det er grunn til & pape-
ke at dette er en meget liten gruppe, bare 124 per-
soner i 2009.

Vilkéarene for & fa tilgang til ytelser som tidli-
gere familiepleier er tre ars medlemskap i folke-
trygden, eller ett ar hvis personen etter fylte 16
har veert medlem med unntak av maksimalt fem
ar. Det er et vilkar for & opprettholde rett til ytelser
som tidligere familiepleier at man er medlem av
trygden. Loven gir ingen muligheter til utbetaling
av ytelser til tidligere familiepleiere i utlandet,
med mindre det foreligger fullt medlemskap
under utenlandsoppholdet. EJS-regelverket har i
utgangspunktet hatt liten relevans for tidligere
familiepleiere, siden Rfo 1408/71 kun omfatter
personer som er eller har veert yrkesaktive. Som
nevnt i avsnitt 6.2.2 vil dette endre seg med for-
ordning (EF) nr. 884/2004. Etter bestemmelsene i
nordisk konvensjon om trygd av 18. august 2003
gjelder koordineringsbestemmelsene i Rfo 1408/
71 ogsa for ikke yrkesaktive personer. EOJS-for-
ordningene kommer dermed (indirekte) til anven-
delse allerede i dag for de som kan paberope seg
den nordiske konvensjonen.
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Ytelser til livsopphold for tidligere familie-
pleier er skattepliktige.

6.4.15 Ytelser til gjenlevende ektefelle

Formalet med disse ytelsene er a sikre inntekt for
gjenlevende ektefelle. Samboere og partnere har
rett til slike ytelser pd samme maéte som ektefeller,
hvis de har barn sammen, eller hvis de tidligere
har veert gift med hverandre. Det er et vilkar for 4
fa rett til pensjon at ekteskapet hadde vart i minst
fem éar, at ektefellene hadde barn sammen, eller at
gjenlevende hadde omsorgen for avdedes barn pa
dedsfallstidspunktet. Medlemmer som ikke opp-
fyller ett eller flere av disse kriteriene, kan ha rett
til overgangsstenad. Han/hun ma i s fall oppfylle
kriteriene som gjelder for tildeling av overgangs-
stenad etter ftrl kapittel 15. Pensjon og overgangs-
stonad til gjenlevende ektefeller beregnes pa
samme maéate som uferepensjon og alderspensjon,
men fordi dette er avledede ytelser er det den
avdedes trygdetid — inkludert framtidig trygdetid
— og opptjening som legges til grunn ved bereg-
ning av grunnpensjon og tilleggspensjon. Pensjo-
nen avkortes mot arbeidsinntekten som den gjen-
levende ektefellen har eller kan forventes a fa. For
gjenlevende ektefeller under 55 ar forventes nor-
malt en inntekt pd minimum to ganger folketryg-
dens grunnbelop. Dette betyr at den pensjonen de
ellers ville hatt rett til reduseres som om de hadde
en inntekt av denne storrelse, med mindre de har
rimelig grunn til & ha lavere inntekt. Gjenlevende
ektefeller kan f4 stenad til barnetilsyn, utdan-
ningsstenad eller tilskott til flytting for & komme i
arbeid pa lik linje med enslige forsergere.

Avdede méa har veert medlem i trygden de
siste tre arene fram til dedsfallet, eller ha mottatt
pensjon etter folketrygdloven de siste tre arene.
Disse kriteriene gjelder ikke hvis avdede eller
gjenlevende var flyktning. Unntak gjelder hvis
avdede var medlem i trygden pa dedsfallstids-
punktet, og enten var under 26 ar eller hadde veert
medlem etter fylte 16 ar med unntak av maksi-
mum fem ar. Minstekravet til trygdetid for avdede
kan oppfylles ved sammenlegging med tilsva-
rende medlemskapsperioder i andre EJS-land.

Det er et vilkar at mottakeren av ytelsene for-
blir medlem i trygden. Imidlertid kan ogsa gjenle-
vende som ikke oppfyller dette vilkaret fa ytel-
sene, siframt enten avdede eller gjenlevende
hadde minst 20 ars samlet botid fra fylte 16 ar til
og med det aret de fylte 66 ar.

Dersom béade avdede og gjenlevende hadde
mindre enn 20 ars samlet botid, fir gjenlevende
likevel anledning til & eksportere eventuell opp-
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Boks 6.15 Ytelse til gjenlevende
ektefelle i utlandet

Roar fra Norge flytter til Thailand som 60-
aring, og gifter seg med 35 ar gamle Maja fra
Thailand. Roar har uferepensjon, og opprett-
holder sitt frivillige medlemskap i folketryg-
den. Etter ti ar i Thailand der Roar. Maja far
dermed rett til pensjon som gjenlevende ekte-
felle. Denne retten har hun selv om hun selv
aldri har veert medlem av folketrygden. Maja
er i full jobb i Thailand, og har en lenn som til-
svarer ca. 3/4 G. Pensjonen hennes reduseres
som om hun hadde inntekt lik 2 G, i trdd med
norske regler. Noyaktig hvor mye Maja far
utbetalt, avhenger av Roars opptjening. Maja
beholder retten til pensjon som gjenlevende
fram til hun fyller 67 ar.

tjent tilleggspensjon, samt grunnpensjon og sér-
tillegg (dersom dette utgjor et hoyere belep enn
tilleggspensjonen) beregnet etter en trygdetid
som tilsvarer det antall poengdr tilleggspensjonen
er beregnet etter.

En del fordelaktige beregningsregler kan kun
paberopes si lenge medlemskapet opprettholdes.
Et eksempel er ordningen med garantert tilleggs-
pensjon for unge ufere, som ogsd kommer til
anvendelse ved beregning av pensjon for gjenle-
vende. Pensjon beregnet etter denne sarregelen
tillates ikke eksportert. Dersom den gjenlevende
ikke opprettholder medlemskapet i folketrygden,
vil pensjonen derfor bli omregnet, etter de ordi-
nare reglene. Eksportforbudet for slike ytelser
gjelder ogsé hvis mottakeren av trygden flytter til
et annet EJS-land, siden Norge har fatt framfor-
handlet unntak fra eksport av disse ytelsene, jf.
vedlegg Ila til Rfo 1408/71.

Ytelser til livsopphold for gjenlevende ekte-
felle er skattepliktige. Som nevnt stilles aktivitets-
krav til mottakere under 55 ar. Ytelsen avkortes
mot arbeidsinntekt, og det legges til grunn at mot-
takere under 55 ar ber ha en arbeidsinntekt minst
lik 2 G. For mottakere med ingen eller sveert liten
arbeidsinntekt, avkortes stenaden som om de
hadde inntekt pa dette nivaet.

6.4.16 Barnepensjon

Hensikten med barnepensjonen er & sikre barn
inntekt hvis en eller begge foreldrene der. Barne-
pensjon ytes inntil barnet fyller 18 ér, eller inntil
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Boks 6.16 Barnepensjon til barn i
utlandet

Per fra Norge har flyttet til Japan og giftet seg
med Tukiko. De har en senn som er atte ar
nar Per der. Fordi Per hadde mottatt pensjon
fra folketrygden de tre siste arene for han
dede, og hadde mer enn 20 ars botid i Norge,
har gutten rett til barnepensjon fra den norske
folketrygden. Pensjonens sterrelse avhenger
av Pers inntektsniva, og utbetales uten avkor-
ting.

20 ar dersom begge foreldrene er dede og barnet
har utdanning som hovedbeskjeftigelse. Hvis en
av foreldrene der, ses barnepensjonen i sammen-
heng med ytelsene til gjenlevende ektefelle, og
barnepensjonen far omtrent samme funksjon som
forskottert barnebidrag, se avsnitt 6.5.3 (selv om
niviet beregnes pa en annen maéte). Hvis begge
foreldrene er dede, far barna pensjon som i stor-
relse tilsvarer pensjonen til gjenlevende ektefelle.

Det er et vilkar for & fa barnepensjon at den
avdede faren eller moren var medlem av trygden
de siste tre arene for dedsfallet, eller at den avde-
de mottok pensjon fra folketrygden de siste tre
arene fram til dedsfallet. Unntak gjelder hvis den
avdede forelderen var medlem i trygden pa ded-
fallstidspunktet, og var under 26 ar, eller hadde
veert medlem etter fylte 16 dr med unntak av mak-
simalt fem é&r. Det gjelder ogsa unntak fra 3-arsre-
gelen hvis barnet eller en av foreldrene var flykt-
ninger. Nar avdede har veert medlem i trygdeord-
ningen i et annet EJS-land, kan slike medlemspe-
rioder legges sammen med norske perioder for a
oppfylle det norske inngangsvilkéret.

Det er et vilkar for fortsatt rett til barnepen-
sjon at barnet er medlem i trygden. Unntak gjel-
der hvis en av foreldrene har minst 20 ars botid,
hvis avdede hadde mindre enn 20 ars botid, men
har opptjent tilleggspensjon, eller hvis ett av barna
i et foreldrelest barnekull er medlem i trygden.
Barnepensjonen kan eksporteres innenfor EQS
pa samme betingelser som ytelser til gjenlevende
ektefelle.

Barnepensjon er en skattepliktig ytelse. For
ovrig er det ingen searskilte vilkar knyttet til
denne stonaden.

Kapittel 6

6.5 Kontantytelser til familier utenom
folketrygden

6.5.1

Barnetrygden har som formal 4 bidra til & dekke
utgifter til forsergelse av barn. Ordningen regule-
res av lov 8. mars 2002 nr. 4 om barnetrygd (bar-
netrygdloven). Barnetrygden utgjer kr 970 per
barn per maned. Den som har barn under 18 ar
boende fast hos seg, har rett til barnetrygd.

Barnetrygd

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Barnetrygdlovens hovedregel er at barnet mé
veere bosatt i Norge for at det skal foreligge rett til
barnetrygd. Barnet og den barnet bor fast hos mé
ha lovlig opphold i Norge. Et barn som kommer til
Norge regnes som bosatt nar det skal oppholde
seg her i mer enn 12 maneder.

Internasjonale reguleringer

Rfo 1408/71 gjer unntak fra kravet om bosetting i
Norge for rett til barnetrygd. Arbeidstakere og
selvstendig naeringsdrivende som etter EJS-avta-
lens regler er trygdedekket i Norge, har rett til
barnetrygd for sine familiemedlemmer som om
disse var bosatt i Norge. En person som arbeider i
Norge eller pa et norsk skip, vil altsd fa barne-
trygd for sine barn bosatt i et annet EJS-land.

Dersom det foreligger rett til barnetrygd fra to
land, har EQS-avtalen regler for & hindre at fami-
lien fir dobbel utbetaling. Familien skal veere sik-
ret en ytelse som tilsvarer den hoyeste ytelsen i de
to land, men ikke fa noe utover dette. Hvis bare en
av foreldrene arbeider, skal det landet vedkom-
mende arbeider i utbetale barnetrygd. Hvis bar-
nets bostedsland har en heyere ytelse, betaler
bostedslandet differansen mellom arbeidslandets
og bostedslandets barnetrygd. Hvis foreldrene
arbeider i hver sitt land, er det barnets bosteds-
land som utbetaler barnetrygden. Hvis barnetryg-
den i det andre landet er heyere, utbetaler dette
landet differansen mellom de to ytelsene.

Utvandrere

Nasjonal lovgivning

Barnet ma veere bosatt i Norge og ha lovlig opp-
hold her for at det skal kunne utbetales barne-
trygd.

Et barn regnes fortsatt som bosatt her, og har
rett til barnetrygd, ved midlertidig fraveer fra
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Boks 6.17 Barnetrygd i E@S

I flere land er barnetrygd en behovsprevd
ytelse, og den blir redusert eller faller helt
bort pa grunn av hey inntekt hos mottaker.
Hvis mottaker ikke fir barnetrygd i bosteds-
landet fordi inntekten er for hey, vil hele bar-
netrygden bli utbetalt fra Norge, selv om
Norge er sekundeerland.

Janoz fra Polen jobber som snekker i
Norge, mens kona hans og deres to barn bor i
Polen. Familien har ikke rett til barnetrygd fra
Polen pa grunn av for hey inntekt. Norge utbe-
taler dermed barnetrygd med kr 970 x 2 =kr 1
940 per maned.

Kollegaen Mikael er svensk, og har kone
og to barn i Sverige. Sverige utbetaler barne-
trygd med 2 250 SEK = 1 956 NOK. Norsk bar-
netrygd for to barn utgjer kr 1 940. Ettersom
den norske barnetrygden er lavere enn den
svenske, har Mikael ikke krav pa barnetrygd
fra Norge for sine barn.

Norge som ikke er ment 4 vare mer enn seks
maneder. Dette gjelder likevel ikke dersom barnet
skal oppholde seg i utlandet mer enn seks mane-
der per ar i to eller flere pafelgende ar. Selv om
barnet ikke lenger anses som bosatt i Norge, kan
det likevel gis barnetrygd hvis biade barnet og den
barnet bor fast hos under utenlandsoppholdet er
medlemmer i folketrygden etter ftrl § 2-5 eller 2-8,
se avsnitt 6.3.1.

Internasjonale reguleringer

Se ovenfor under Innvandrere

6.5.2 Kontantstgtte

Kontantstettens formal er & bidra til at familiene
far mer tid til selv & ta omsorgen for egne barn, at
familiene gis reell valgfrihet nar det gjelder
omsorgsform for barn og at det blir mer likhet i
overforingene den enkelte familie mottar til bar-
neomsorg fra staten, uavhengig av hvordan tilsy-
net ordnes. Ordningen reguleres av lov 26. juni
1998 nr. 41 om kontantstette til smabarnsforeldre
(kontantstetteloven).

Kontantstette kan utbetales for ett- og toarin-
ger som ikke har fulltidsplass i barnehage. Der-
som barnet har deltidsplass i barnehage, kan
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familien fa delvis kontantstette. Full stette er kr
3 303 per maned.

Det er den som har barnet boende fast hos
seg, som har rett til kontantstette.

Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Barnet og den som mottar stette ma veere bosatt i
Norge for 4 fa rett til kontantstette. Et barn som
kommer til Norge regnes som bosatt nar barnet
skal oppholde seg her i mer enn tolv maneder.

Internasjonale reguleringer

E@S-avtalen gjor unntak fra kravet om bosetting i
Norge for rett til kontantstette etter tilsvarende
regler som gjelder for barnetrygd, se ovenfor.

Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Barnet ma veere bosatt i Norge for 4 utlese rett til
kontantstette. Et midlertidig utenlandsopphold pa
opptil tre maneder avbryter ikke et bostedsfor-
hold.

Internasjonale reguleringer

Se ovenfor under Innvandrere.

6.5.3 Bidragsforskott

Hovedregelen i norsk rett er at foreldrene har
ansvaret for underhold av egne barn, uansett om
de bor sammen med barna eller ikke. Foreldre
som ikke bor sammen med sine barn plikter &
betale underholdsbidrag, jf. lov 8. april 1981 om
barn og foreldre, kapittel 8.

For 4 sikre barnet og omsorgshaveren en viss
skonomisk forutsigbharhet, blir underholdsbidrag
forskottert av folketrygden for barn under 18 ar,
jf. lov 17. februar 1989 nr. 2 om bidragsforskott.
Dette innebaerer at man er garantert et visst belep
hver méaned, uavhengig av om den eller de av for-
eldrene som ikke bor sammen med barna betaler
underholdsbidraget i tide. Forskott ytes ogsa i til-
feller hvor bidragspliktige helt unnlater 4 betale
bidrag eller hvor det ikke er fastsatt noe bidrag,
fordi farskapet ikke er fastslatt eller fordi bidrags-
pliktiges inntekt er for lav. Hvis arsaken til at det
ikke er fastsatt noe bidrag er at den ene eller
begge foreldrene er dede, ytes forskott siframt
barnet ikke har rett til barnepensjon fra folketryg-
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Boks 6.18 Kontantstgtten i EQS-
regelverket

Det er apenbart at kontantstetten er en fami-
lieytelse i EOS-kontekst. I Ot prp nr. 56 (1997-
98) «Om lov om kontantstette til smabarnsfo-
reldre (kontantstetteloven)» ble det sagt at:

Det er mulig & innforhandle unntak fra
eksport av visse ytelser som er omfattet av
forordning (EQF) nr 1408/71, jf artikkel 10
a. Imidlertid har det erfaringsmessige vist
seg vanskelig 4 oppna eksportunntak for
familieytelser (...) Departementet foreslar
likevel at det tas initiativ til 4 f4 innforhand-
let et slikt unntak fra regelen om eksport
for kontantstette. Dette bl.a. ut fra den spe-
sielle karakter kontantstetten har i og med
den naere koblingen til bruk av barnehage-
plass i Norge.

7. november 2002 falt si EF-domstolens dom i
sak C-333/00 (Maaheimo-dommen), hvor Fin-
land ikke nadde fram med en péastand om at de
hadde anledning til 4 nekte eksport av den fin-
ske kontantstetten. Kort tid etter dette fikk
regjeringen et brev fra ESA (EFTAs overvak-
ningsorgan), hvor Norge ble bedt om & revur-
dere sitt tidligere standpunkt. Regjeringen
besluttet pad denne bakgrunn i februar 2003 at
Norge likevel skulle eksportere kontantstotte
til andre EQS-land.

Eksempel: De to barna til polske Janoz er
tvillinger pa to ar. Janoz jobber i Norge, kona
Maria og barna bor i Polen. Barna er ikke i
barnehage. Familien har rett til kontantstette
med kr 3 303 x 2 = kr 6 606 per méaned. Dette
kommer i tillegg til barnetrygden.

den eller tilsvarende ytelse fra utlandet. I tilfeller
hvor bidragspliktiges skonomi tilsier et manedlig
bidrag lavere enn den aktuelle forskottssatsen,
sikrer forskottet en ménedlig minsteytelse. Ord-
ningen har i disse tilfellene et sterkt preg av a
veere en stonadsordning.

Forskott kan ytes selv om barnet bor hos en
annen enn foreldrene. Dersom forholdene i den
enkelte sak tilsier det, kan barn som bor alene
sette fram krav om forskott og fa det utbetalt til
seg. Det kan da ytes forskott pd bidrag fra begge
foreldrene.

Kapittel 6

Retten til forskott faller bort dersom barnet far
rett til barnepensjon etter folketrygdloven. For-
skott kan likevel gis dersom bare en av foreldrene
er deod, og barnet ikke bor sammen med den gjen-
levende.

Forskottet er inntektsprevd og ytes etter tre
forskjellige satser — forheyet forskott, forskott og
redusert forskott (henholdsvis kr 1 380, kr 1 035
og kr 690 per mnd. per barn). Forskott ytes med
forheyet sats nar mottakers inntekt ikke oversti-
ger kr 217 200. Inntektsgrensen for ordinzert for-
skott er kr 323 900 (enslig med ett barn). Redu-
sert forskott ytes inntil inntekten overstiger kr 441
600. Ved denne inntekten bortfaller forskottet.

Forskottet er ikke skattepliktig, det er heller
ikke bidrag betalt av den andre av foreldrene.

Utgiftene til forskottet dekkes av folketrygden.
Fordi Arbeids- og velferdsetaten yter forskott, har
den et refusjonskrav i innbetalt bidrag fra den
eller de bidragspliktige. Det er derfor et vilkar at
underholdsbidraget fra den eller de bidragsplik-
tige blir innkrevet av Arbeids- og velferdsetatens
innkrevningssentral.

Innvandrere

Nasjonal lovgivning krever at barnet ma veere
bosatt i Norge og faktisk oppholde seg i landet for
4 ha rett til bidragsforskott. Kravet til bosetting og
opphold anses som oppfylt hvis barnet er ment a
oppholde seg i Norge i mer enn 12 maneder, eller
barnet er fodt i Norge og morens opphold har vart
eller er ment 4 vare mer enn 12 maneder.®
EU-domstolen har i to kjennelser slatt fast at
bidragsforskott er en «familieytelse» slik dette
begrepet er definert i Rfo 1408/71 (dvs. at forskot-
tet stilles i samme kategori som barnetrygd).
Bidragsforskott er dermed omfattet av trygdeko-
ordineringsreglene i EQS-avtalen. Dette medferer
at lov om bidragsforskott, med tilherende forskrif-
ter, ma fravikes i den grad den strider mot EQJS-
regelverket. Dette gjelder seerlig kravet om at bar-
net ma vere bosatt i Norge. Dette kommer til &
endre seg nar forordning nr. 883/2004 erstatter
Rfo 1408/71. Den nye forordningen!® sier uttryk-
kelig at bidragsforskott ikke er en familieytelse
etter forordningen. Inntil den nye forordningen
far virkning for Norge, er bidragsforskott en fami-

15 Detaljer om nar kravene til bosetting / opphold i riket skal
anses oppiylt, og i hvilke tilfeller forskott kan utbetales nar
barnet oppholder seg i utlandet, finnes i forskrift 21. juni
1989 nr. 518, fastsatt med hjemmel i forskotteringsloven
§2.

16 Artikkel 1 bokstav z
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lieytelse etter Rfo 1408/71 og ma behandles i sam-
svar med dette.

Det skal utbetales forskott til barn bosatt i
andre E@S-land hvis den bidragspliktige forelde-
ren arbeider i Norge og er medlem i folketrygden.
Utmalingen av forskott skal skje etter norske
regler. Det mé derfor innhentes opplysninger om
bidragsmottakers inntekt. Hvis barnet har rett til
forskott i mer enn ett land, har EJS-avtalen regler
om utbetaling av differansen, tilsvarende reglene
som gjelder barnetrygden, jf. avsnitt 6.5.1.

For asylsgkere gjelder serskilte regler.1” Barn
som har sekt om asyl i Norge, eller er barn av per-
soner som har sekt om asyl her, fyller tidligst vil-
karene om bosted og opphold i riket fra og med
den kalenderméaneden det er truffet vedtak om &
gi asyl eller om a gi oppholdstillatelse i Norge.

Utvandrere

Etter § 2 i forskriften kan forskott gis under opp-
hold i utlandet nar oppholdet ikke er ment & vare i
mer enn seks maneder regnet fra utreisedagen.1®
Forskott kan ogsé utbetales under opphold i utlan-
det ut over seks maneder, siframt arsaken til at
barnet oppholder seg i utlandet er at det selv eller
forsergeren er i arbeid i utlandet for norsk
arbeidsgiver.

Disse reglene er koordinert med folketrygdlo-
vens regler for utbetaling av overgangsstenad mv.
til enslig mor eller far under opphold i utlandet, jf.
ftrl § 15-3 annet ledd.

6.6 Andre generelle ytelser

6.6.1

De sosiale tjenestene er regulert i to lover, lov 13.
desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester m.v.
(sosialtjenesteloven) og lov 18. desember 2009 nr.
131 om lov om sosiale tjenester i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen. Det er i all hovedsak samsvar
mellom de to lovenes formal og virkeomrade.
Lovene skal fremme ekonomisk og sosial trygg-
het, bedre levevilkdrene for vanskeligstilte og
bidra til ekt likeverd og likestilling. De aktuelle
lovene skal ogséa bidra til at den enkelte far mulig-
het til 4 leve og bo selvstendig og til 4 ha en aktiv
og meningsfylt tilveerelse sammen med andre.

Sosiale tjenester

17" 1t forskrift av 21. juni 1989 nr. 518, fastsatt med hjemmel i
forskotteringsloven.

18 71t forskrift av 21. juni 1989 nr. 518, fastsatt med hjemmel i
forskotteringsloven.

Velferd og migrasjon

Lovenes bestemmelser om tjenester og tiltak gjel-
der for alle som oppholder seg i landet.

Sosialtjenesteloven bestemmer at de sosiale
tjenestene i kommunen skal omfatte en rekke til-
tak til dem som av ulike grunner trenger bistand.
Det kan f.eks. handle om praktisk bistand, avlast-
ningstiltak, plass i institusjon og lenn til personer
som har et sarlig tyngende omsorgsarbeid.

Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferds-
forvaltningen gir personer som ikke kan serge for
eget livsopphold gjennom arbeid eller gjennom
andre muligheter for inntekt, for eksempel tryg-
deytelser, underholdsbidrag eller egen formue,
krav pa ekonomisk stenad. Stenaden tar sikte pa &
gjore personen selvhjulpen. Slik stenad kan gis
som bidrag, 14n, garanti for 1an, eller varer og tje-
nester.

Loven gjelder i utgangspunktet alle som opp-
holder seg i Norge, men kongen er gitt hjemmel
til i forskrift & begrense retten for personer som
ikke er norske statsborgere, eller som ikke har
bopel i riket. Dette er gjort i forskrift som er felles
for begge lovene.

I forskriften § 1-3 er det bestemt at personer
som ikke er norske statsborgere og som ikke har
bopel i riket, ikke har krav pa hjelp etter lov om
sosiale tjenester til dekning av utgifter til fortsatt
opphold i riket, med mindre annet folger av avtale
Norge har inngatt med vedkommende persons
hjemland, eller dersom vedkommende har tilla-
telse til 4 bli i landet til en seknad om oppholdstil-
latelse er ferdigbehandlet hos utlendingsmyndig-
hetene.

For 4 ivareta personer i akutt ned er det videre
bestemt at dersom vedkommende ikke kan dra
omsorg for seg selv har han/hun rett til nedven-
dig omsorg inntil vedkommende kan forlate lan-
det, med mindre annet felger av avtale.

De viktigste avtalene pa omradet er EJS-avta-
len og den nordiske sosialkonvensjonen. Disse
avtalene gir en stor gruppe utenlandske borgere
rett til tjenester. Alle EOS-borgere har rett til a
oppholde seg i Norge i inntil tre maneder uten for-
maliteter, mens EQS-borgere som er arbeidsse-
kende har rett til opphold i inntil seks maneder, sa
lenge de kan dokumentere at de sgker arbeid og
har reelle muligheter til 4 bli ansatt. Det er en for-
utsetning at de kan forserge seg selv, men de har
rett til tjenester ved akutt hjelpebehov. En forut-
setning for rett til opphold i EJS-land er at ved-
kommende ikke blir en urimelig byrde for offent-
lige velferdsordninger i oppholdslandet.

En EQS-borger som ensker & oppholde seg
lengre enn tre maneder i Norge ma registrere
seg. Registrering gir oppholdsrett pd ubestemt
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tid, s& lenge vedkommende er arbeidstaker, selv-
stendig neeringsdrivende, skal yte tjenester eller
rader over tilstrekkelige midler. En E@S-borger
vil ved registrering fa utstedt et registreringsbe-
vis. E@OSborgere med slikt registreringsbevis
anses for & ha bopel i Norge, og har samme rettig-
heter og plikter etter sosialtjenestelovene som
norske borgere.

Personer som oppholder seg ulovlig i Norge
har ikke rett pd ekonomisk stenad, men skal gis
nedvendig omsorg inntil vedkommende har plikt
til & forlate landet.

Kvalifiseringsprogram og -stenad ble innfert 1.
november 2007. Ordningen skal bidra til at perso-
ner som har vert langtidsmottakere av ekono-
misk sosialhjelp skal komme i arbeid gjennom 4 f&
tett bistand og oppfelging. Ordningen omfatter
(som introduksjonsordningen, se nedenfor) et
individuelt tilrettelagt program og gir rett til en
stenad som pa arsbasis utgjer 2 G. Deltakere
under 25 ar far 2/3 ytelse, og det gis barnetillegg
til de som forserger barn. Programmet gis i
utgangspunktet for en periode pé inntil ett ar, men
kan forlenges. Kvalifiseringsprogrammet er grun-
digere omtalt i kapittel 5.

6.6.2 Bostgtte og andre gkonomiske
virkemidler i den sosiale
boligpolitikken

Husbanken forvalter en rekke virkemidler som
skal stimulere kommunene til & skaffe flere og
mer egnede utleieboliger, og hjelpe prioriterte
grupper 4 etablere seg i egen bolig. Dette gjelder
seerlig bostedslose, flyktninger, personer med
nedsatt funksjonsevne og personer med svak eko-
nomi. De skonomiske virkemidlene er bostette,
tilskudd til utleieboliger, tilskudd til etablering og
tilpasning av bolig, boligsosialt kompetansetil-
skudd, startlan og grunnlin. De mest sentrale i
denne sammenhengen er startlin, bostette og til-
skudd til utleieboliger og etablering.

Startlan skal bidra til 4 skaffe og sikre egnede
boliger for unge og vanskeligstilte pa boligmarke-
det. Lanet er behovsprevd. Det skal vare et finan-
sieringstilbud for boligtiltak som vanligvis ikke gis
lan i ordinaere kredittinstitusjoner. Startlan kan
gis til kjep av bolig, utbedring og oppfering av
bolig, og refinansiering. Ordningen ble innfert i
2003 og avleste de tidligere ordningene med eta-
bleringslan fra kommunene og Kjopslin fra Hus-
banken.

Startlanet tildeles kommunene for videre
utlan. Innenfor Husbankens retningslinjer er det
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opp til den enkelte kommune & vurdere om start-
lanet innvilges, og hvor stort lanet eventuelt blir.
Lénets storrelse vil veere avhengig av lantakerens
betalingsevne og eventuell annen gjeld. Lantake-
ren ma kunne klare a betjene lopende bo- og livs-
oppholdsutgifter over tid. Nesten alle kommunene
benytter seg av laneordningen som tilbys fra Hus-
banken, men i varierende grad.

Tilskudd til utleieboliger skal bidra til & skaffe
egnede boliger for vanskeligstilte pa boligmarke-
det. Tilskuddet blir tildelt av Husbanken til kom-
muner, stiftelser og andre som etablerer utleiebo-
liger for vanskeligstilte. Kommunene har tilde-
lingsrett til utleieboligene. Tilskudd til etablering
formidles av kommunene og gis til enkeltperso-
ner for oppfoering, kjop eller refinansiering av egen
bolig. Tildelingen gjores etter streng ekonomisk
behovspreving.

Reglene for bostotte ble radikalt endret i 2009.
Etter nytt regelverk kan som hovedregel alle over
18 ar seke om bostette. Det finnes noen unntak
for studenter og personer som avtjener verneplikt
eller siviltjeneste. Etter gammelt regelverk var det
som hovedregel kun trygdemottakere og perso-
ner med barn som kunne f bostette. De tidligere
kravene til boligens storrelse er ogsa endret. For
a fa innvilget bostotte er det kun krav om at boli-
gen ma vere godkjent for helars bruk, ha selv-
stendig inngang, eget bad/toalett og gi adgang til
hvile og matlaging.

Bostetten beregnes etter en formel som tar
hensyn til boligutgifter inkludert strem (opp til et
tak), og husholdningens sterrelse og samlede inn-
tekt. Qvre grense for boutgifter varierer med hvil-
ken kommune man bor i og hvor mange personer
som bor i husholdningen. Kun boligutgifter opp til
taket regnes med, uavhengig av hvor heye de
reelle boligutgiftene er. I tillegg beregnes en
egenandel, altsd en andel av boligutgiftene seke-
ren uansett skal betale selv. En minste egenandel
pa kr 15 000 legges til grunn for alle. For inntekter
som overstiger visse belopsgrenser beregnes i til-
legg en prosentvis egenandel utover minstenivéet.
Bostetten utgjer 70 pst. av de godkjente boligutgif-
tene utover egenandelen i private eide eller leide
boliger og 80 pst. av de godkjente boutgiftene i
kommunale utleieboliger. Egenandelen varierer
med inntekt.

Alle som har lovlig opphold i Norge, kan fa
bostatte. Utbetalingen av stotten er knyttet til boli-
gen i Norge, og stenaden er ikke eksportabel —
heller ikke innenfor EJS. Det samme gjelder for
de andre boligsosiale ordningene.
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6.6.3 Utdanningsstotte

Med utdanningsstette menes stipender og lan
som administreres av Statens lanekasse for utdan-
ning. Som hovedregel er det norske statsborgere
som kan motta utdanningsstette gjennom Lane-
kassen. Utenlandske statsborgere har rett til stot-
te pa visse vilkar, i hovedsak avhengig av tilknyt-
ning til Norge. Regelverket skiller geografisk mel-
lom stette til Norge/Norden pa den ene siden, og
land utenfor Norden pé den andre siden. Det stil-
les generelt strengere vilkar for bade norske og
utenlandske statsborgere for & fa rett til stotte til
utdanning utenfor Norden. I det folgende omtales
derfor vilkar for stette til utdanning i Norden og
vilkar for stette til utdanning i land utenfor Nor-
den separat.

Utdanning i Norge

Utenlandske statsborgere ma ha en viss tilknyt-
ning til Norge for a ha rett til stotte til utdanning i
Norge. Dette er begrunnet med at formélet med
utdanningsstetteordningen blant annet er & sikre
samfunnet og arbeidslivet tilgang pa kompetanse.
Utenlandske statsborgere som er bosatt i Norge
(flyktninger, familieinnvandrere, arbeidsinnvan-
drere) og deres barn vil normalt ha rett til utdan-
ningsstette, mens ikke-bosatte utenlandske stats-
borgere ikke har det.

For alle grupper utenlandske statsborgere stil-
les det krav om lovlig opphold i Norge. Personer
som kommer til Norge for & studere, har ikke rett
til utdanningsstette. Asylsekere har heller ikke
rett til utdanningsstette. I tillegg til reglene som
gjelder for alle utenlandske statsborgere, gjelder
egne regler om stotterett for arbeidstakere fra
EQS- eller EFTA-land. P4 visse vilkar har EQS-
eller EFTA-arbeidstakere rett til stotte til utdan-
ning i Norge og i utlandet pa lik linje med norske
statsborgere. Dette gjelder ogsd deres familie-
medlemmer. For 4 ha rett til utdanningsstette, ma
statsborgeren fra EQS- eller EFTA-land ha status
som arbeidstaker i Norge. Det mé ogsé veere en
faglig ssmmenheng mellom utdanningen vedkom-
mende tar og arbeidet i Norge. Arbeidstakerens
ektefelle, samt eventuelle barn som forserges av
arbeidstakeren eller ektefellen, har rett til stotte
uten at det mé foreligge en faglig sammenheng
mellom arbeid og utdanning.?

Ved implementeringen av direktiv 2004/38/
EF i norsk rett er det innfert en rett til varig opp-
hold for EOS-borgere som har hatt lovlig opphold
i Norge i en sammenhengende periode pd minst
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fem ar, se avsnitt 4.5.3. Direktivet er implementert
ved nytt kapittel 13 i utlendingsloven. Direktivets
artikkel 24 nr. 2 innebeerer at EJS-borgere som
har fatt slik rett til varig opphold, har rett til utdan-
ningsstette pa samme vilkar som norske statsbor-
gere.

Utdanningssekende fra utvalgte land som ikke
oppfyller kravene om tilknytning til Norge, kan fa
utdanningsstette gjennom Linekassens kvoteord-
ning. Hovedformélet med kvoteordningen er
bistand, og stette kan gis til studenter fra utvi-
klingsland, landene pa Vest-Balkan og land i Ost-
Europa og Sentral-Asia. Kvotestudentene tilbys
finansiering av gradsutdanning av minst ett ars
varighet, fortrinnsvis pa heyere niva, dvs. master-
utdanning eller ph.d.-utdanning. Studentene tar
utdanning i Norge, og far stette pd omtrent
samme vilkar som norske studenter, men far etter-
gitt gjelden hvis de reiser tilbake etter endt utdan-
ning og bosetter seg varig i hjemlandet. Kvoteord-
ningen omfatter 1 100 plasser arlig. Av disse er
800 for studenter fra utviklingsland og 300 for stu-
denter fra landene pa Vest-Balkan og land i Ost-
Europa og Sentral-Asia.

Statte til utdanning i utlandet

Vilkarene for stette til utdanning i utlandet gjelder
for bade norske og utenlandske statsborgere.
Siden et mal med utdanningstetten er a sikre
Norge tilgang pa kompetanse, er det et krav for &
fa stette til utdanning i utlandet at studenten har
tilknytning til Norge, og at det er sannsynlig at
han eller hun vil gjere bruk av sin kompetanse i
Norge. To krav til sekeren skal sikre denne til-
knytningen: For det forste, reglene om statsbor-
gerskap eller annen tilknytning til Norge gjennom
slektskap, ekteskap, tidligere arbeid/utdanning
eller status som EQS/EFTA-arbeidstaker. For det
andre stilles det krav om botid i Norge: Sekere til
gradsutdanning i land utenfor Norden mé ha bodd
i Norge sammenhengende i minst to av de siste
fem arene for utdanningen starter. Dette kravet
gjelder for bade norske og utenlandske statsbor-
gere. Kravet er med pa & sikre at de som mottar
utdanningsstette har reell tilknytning til Norge,
slik at utdanningsstetteordningens formal om &
sikre samfunnet og arbeidslivet tilgang pa kompe-
tanse kan oppfylles.

19 Grunnlaget for rettighetene til EQS- eller EFTA-arbeidsta-
ker og familiemedlemmene deres er prinsippet om fri beve-
gelighet av arbeidskraft. Vilkarene folger av radsforord-
ning 1612/68, som er gjennomfert i norsk rett ved EQS-
arbeidstakerloven, se artiklene 7 og 12, samt rettspraksis.
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Vilkar for stette til utdanning i utlandet for utenlandske
statsborgere

For utenlandske statsborgere er det enklere a fa
stette til utdanning i nordiske land enn til utdan-
ning i land utenfor Norden. Til gradsutdanning
kan det gis stotte kun til EJS- eller EFTA-arbeids-
takere som oppfyller vilkar tilsvarende vilkarene
for stette til utdanning i Norge (beskrevet oven-
for).20 Det blir ikke gitt stotte til gradsutdanning i
land utenfor Norden til statsborgere fra land som
ikke er EQS- eller EFTA-land. De som har rett til
stotte til utdanning i Norge og Norden, kan motta
stotte til delstudier i land utenfor Norden.
Utdanningsstette til gradsutdanning i land
utenfor Norden er dermed begrenset til & gjelde
norske statsborgere og EJS- eller EFTA-borgere
pa visse vilkir. Retten til utdanningsstette for
EQS- eller EFTA-borgere folger av deres rettighe-
ter etter E@S-avtalen og EFTA-konvensjonen, og
endres i takt med rettsutviklingen pad omradet.

6.6.4 Stonad til livsopphold mv. til
tiltaksdeltaker

Stenad til livsopphold mv. gis til tiltaksdeltakere i
henhold til kapittel 10 i forskrift om arbeidsmar-
kedstiltak, jf. lov om arbeidsmarkedstjenester §
13.

Formalet med disse stenadene er dels & sikre
tiltaksdeltakere stenad til livsopphold, dels &
dekke bestemte utgifter i forbindelse med gjen-
nomfering av tiltaket. Stenaden kan gis til perso-
ner som deltar pa de arbeidsrettede tiltakene:
Avklaring, arbeidsrettet rehabilitering, arbeids-
praksis, behandlingstilbud for personer med let-
tere psykiske og sammensatte lidelser, oppfel-
ging, arbeid med bistand, opplaering og godkjente
felles nordiske arbeidsmarkedstiltak i de evrige
nordiske land.

For & ha rett til individstenad ma tiltaksdelta-
ker som hovedregel melde seg til Arbeids- og vel-
ferdsetaten hver fjortende dag, jf. tiltaksforskrif-
ten § 10-14 forste ledd. Stenadene som beregnes
pa bakgrunn av meldekort er basisytelse, barnetil-
legg, borteboertillegg, reisetillegg, og tilsynstil-
legg. Basisytelse gis etter hoy sats til tiltaksdelta-

20 Med «gradsutdanning» menes at man gar pa et studium
som kan fore fram til en grad ved laerestedet, det kan veere i
form av bachelorgrad, mastergrad eller ph.d.-grad. Dette
ma avgrenses mot et delstudium, dvs. et studieopphold i
utlandet som inngar som en del av en heyere utdanning
man er i gang med i Norge.
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kere over 19 ér, og etter lav sats til tiltaksdeltakere
under 19 ar.

Stenaden gis per faktisk dag i tiltak. Dvs. at de
som gar pa tiltak fem dager i uken far stenad for
fem dager i uken, og de som gér pa tiltak to dager
i uken far stenad for to dager i uken. Ved fraveer
fra tiltaket utbetales det normalt ikke steonad.

6.7 Ytelser rettet spesielt mot
innvandrere / personer med kort
botid

6.7.1

Introduksjonsordningen (lov 4. juli 2003 nr. 80)
ble innfert hesten 2004 og skal styrke nyankomne
innvandreres mulighet til & delta i yrkes- og sam-
funnslivet og til 4 oppnd ekonomisk selvstendig-
het.?! Malgruppen er nyankomne flyktninger, per-
soner med kollektiv beskyttelse i en massefluktsi-
tuasjon og personer som er innvilget oppholdstil-
latelse pa humaniteert grunnlag eller pa grunnlag
av soknad om asyl. I tillegg inngér familiemedlem-
mer til disse gruppene. Deltakerne ma ha arbeids-
eller oppholdstillatelse.

Introduksjonsordningen omfatter et individu-
elt tilrettelagt introduksjonsprogram og gir rett til
en introduksjonsstenad som pa arsbasis tilsvarer
2 G. Deltakere under 25 ar mottar 2/3 ytelse. Det
gis ingen tilleggsytelser. Introduksjonsprogram-
met kan vare i inntil to ar, med tillegg av godkjent
permisjon. Nar seerlige grunner taler for det, kan
introduksjonsprogrammet og stenaden forlenges i
inntil tre ar. Nyankomne innvandrere mellom 18
og 55 ar med behov for grunnleggende kvalifise-
ring har plikt til 4 delta pa introduksjonsprogram.
For personer mellom 55 og 67 ar er deltakelse
valgfritt.

Programmet skal veere helarig og pé full tid.
Kommunen har et samordningsansvar for pro-
grammet. Mottakere av introduksjonsstenad kan
delta i arbeidsmarkedstiltak i regi av Arbeids- og
velferdsetaten.

Retten til introduksjonsstenad er betinget av
deltakelse i introduksjonsprogrammet. Ved fraveer
fra programmet som ikke skyldes sykdom eller
andre tvingende velferdsgrunner reduseres intro-
duksjonsstenaden. I og med at stenaden er knyt-
tet til programdeltakelse, kan den ikke eksporte-
res.

Introduksjonsstenad

21 Ordningen er omtalt mer utfyllende i kapittel 5.
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6.7.2 Supplerende stgnad til personer med
kort botid i Norge

Som beskrevet i avsnittet om alderspensjon i fol-
ketrygden, er det krav om 40 ars botid for rett til
full bostedsbasert pensjon.

Dette innebaerer at personer som ikke har sta-
tus som flyktninger, og som har bodd lenge i
utlandet i voksen alder, ikke kan fa full alderspen-
sjon fra folketrygden. Dette gjelder bade personer
som innvandrer til Norge, og personer som er fodt
og oppvokst i Norge, men som velger 4 oppholde
seg utenlands i perioder av livet. Personer som
har kortere trygdetid enn 40 ar, vil f4 utbetalt en
proporsjonalt redusert pensjon: For eksempel gir
tre ars trygdetid rett til 3/40 av full pensjon, og 25
ars trygdetid gir rett til 25/40 av full pensjon.

Personer i ovennevnte kategorier, som ikke
hadde rett til pensjoner fra utenlandske pensjons-
ordninger, oppspart formue eller andre midler til
livsopphold, var tidligere henvist til sosialkonto-
ret.

Stortinget vedtok i 2005 en lov om supple-
rende steonad til personer med kort botid i Norge
(lov 29. april 2005 nr. 21). Dette er en egen ord-
ning, utenfor folketrygden, som retter seg mot
personer med kort botid som har fylt 67 ar. Ord-
ningen tradte i kraft 1. januar 2006.

Det maksimale steonadsbelopet er satt til
samme nivd som minste pensjonsniva etter folke-
trygdloven for en person med ugradert pensjon
uten avkorting for trygdetid og utgjer kr 151 282
per ar for en enslig person og kr 279 872 per ar for
par (kr 139 936 hver).

Betingelsene for a f4 og beholde denne stona-
den er langt strengere enn betingelsene for 4 fa og
beholde ordinaer minstepensjon. For det forste er
det et absolutt vilkar at mottakeren oppholder seg
i Norge. Retten til supplerende stenad faller bort
ved opphold utenlands utover 90 dager i sammen-
heng, eller til sammen i en seknadsperiode. For
det andre er den supplerende stenaden behovs-
provd, hvilket innebeerer at stenaden settes ned
dersom mottakeren og hans/ hennes ektefelle har
formue av en viss storrelse, eller dersom mottake-
ren og hans/hennes ektefelle har inntekt. Dette
vil blant annet si at dersom mottakeren har rett til
4 fa utbetalt en pensjon fra en utenlandsk privat
eller offentlig pensjonsordning mens han er
bosatt i Norge, skal den supplerende stenaden
settes ned med et tilsvarende belop.

Rfo 1408/71 innebaerer som over nevnt at tryg-
deytelser i utgangspunktet fritt skal kunne
eksporteres innenfor E@S. Etter Rfo 1408/71
artikkel 10a kan ytelser likevel i visse tilfeller
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avgrenses til personer bosatt i utbetalingslandet,
jf. boks 6.2. Dette skal veere saerskilte ikke-avgifts-
baserte ytelser som nevnt i artikkel 4 nr. 2, bl.a.
ytelser som supplerer de ordinaere trygdeytelsene.
Som papekt ovenfor, er dette en meget snever
unntaksadgang. Den supplerende stenaden omfat-
tes i prinsippet av E@JS-avtalen og eksportreglene,
men Norge har lyktes med & fa inn et forbehold i
vedlegg til Rfo 1408/71. Dette innebeerer at
bestemmelsene om opphold i utlandet ogsa gjel-
der i forhold til personer bosatt i andre EJS-land.
Heller ingen av Norges bilaterale avtaler tillater
eksport av supplerende stonad.

Supplerende stenad til personer med Kkort
botid i Norge er en skattepliktig ytelse. Stenaden
tilkjennes for tolv maneder av gangen, og to gan-
ger i seknadsperioden ma mottakeren mete til
oppfelgingssamtale hos Arbeids- og velferdseta-
ten. Dette skyldes behovet for a fore kontroll med
de strenge vilkarene mht. behovspreving og ikke
minst vilkaret om opphold i landet.

6.8 Rett til helsetjenester ved
migrasjon

Helselovgivningen omfatter blant annet pasient-
rettighetsloven, spesialisthelsetjenesteloven, kom-
munehelsetjenesteloven og tannhelsetjenestelo-
ven. Helselovgivningen mé sees i sammenheng
med folketrygdloven (seerlig kapittel 5 om refu-
sjon for helserelaterte utgifter), og med Rfo 1408/
71.

Kommunehelsetjenesten

Kommunene skal seorge for nedvendig helsetje-
neste for alle som bor eller midlertidig oppholder
seg i kommunen.?2 Kommunens helsetjeneste
omfatter de delene av den offentlig organiserte
helsetjenesten som ikke herer under stat eller fyl-
keskommune. For & oppfylle dette ansvaret skal
kommunene sorge for en rekke tjenester, blant
annet allmennlegetjeneste (herunder fastlegeord-
ning), legevaktordning, fysioterapitjeneste, jord-
mortjeneste, hjemmesykepleie og sykehjem eller
boform med heldagns omsorg og pleie.?
Kommunen skal dekke utgiftene ved helsetje-
nester som den har ansvaret for.2* De kommunale
helsetjenestene finansieres i hovedsak gjennom

22 Kommunehelsetjenesteloven § 1-1

23 Andre ansvarsomrader er listet opp i kommunehelsetjenes-
teloven § 1-3.

24 Kommunehelsetjenesteloven § 5-1
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statlige rammetilskudd som fordeles gjennom inn-
tektssystemet for kommunene. I tillegg finansi-
eres en andel av utgiftene gjennom folketrygden
og pasientbehandling (egenandeler).

Spesialisthelsetjenesten

De regionale helseforetakene skal serge for at
personer med fast bopel eller oppholdssted innen
helseregionen tilbys spesialisthelsetjenester i og
utenfor institusjon.?’ Det regionale helseforeta-
ket i pasientens bostedsregion skal dekke utgif-
tene til behandling m.m. i spesialisthelsetjenesten.
Dette forutsetter at helsehjelpen mottas hos en
tienesteyter som eies av eller har avtale med det
regionale helseforetaket.

Utgifter til helsehjelp for en person som er
bosatt i Norge, men som ikke er pliktig eller frivil-
lig medlem i folketrygden, skal ikke dekkes av de
regionale helseforetakene. Pasienten maé i slike til-
feller selv betale for helsehjelpen, med mindre
vedkommende er stenadsberettiget som konven-
sjonspasient.

Folketrygdloven Kkapittel 5 regulerer blant
annet visse typer helsetjenester som herer inn
under spesialisthelsetjenesten — legespesialister
og psykologer som har driftsavtale med regionalt
helseforetak, samt laboratorier og rentgeninstitut-
ter med avtale med regionalt helseforetak. Det er
et vilkér for rett til stenad etter kapittel 5 at motta-
keren er medlem i folketrygden.

Den offentlige tannhelsetjenesten

Etter tannhelsetjenesteloven § 1-1 har fylkeskom-
munen plikt til & serge for at tannhelsetjenester,
herunder spesialisthelsetjenester, i rimelig grad
er tilgjengelige for alle som bor eller midlertidig
oppholder seg i fylket. I tillegg skal fylkeskommu-
nen gjennom den offentlige tannhelsetjenesten
bade organisere forebyggende tiltak for hele
befolkningen og gi et regelmessig og oppsekende
tilbud om tannhelsetjenester til visse pasientgrup-
per (prioriterte grupper).26 De prioriterte grup-
pene er barn og ungdom under 18 ar, psykisk utvi-
klingshemmede i og utenfor institusjon, eldre
langtidssyke og ufere i institusjon og hjemmesy-
kepleie, samt ungdom som fyller 19 eller 20 ar i
behandlingsaret. Fylkeskommunen kan vedta &
prioritere andre grupper i tillegg. Gruppene er lis-
tet opp i prioritert rekkefolge. Fylkeskommunen

25 Spesialisthelsetjenesteloven § 2-1a
26 Tannhelsetjenesteloven § 1-3
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har ansvar for 4 dekke utgifter til den offentlige
tannhelsetjenesten.?’

De tre forste prioriterte gruppene har krav pa
vederlagsfrie tannhelsetjenester, med unntak av
kjeveortopedisk behandling. Ungdom som fyller
19 eller 20 ar i behandlingsaret skal ikke betale
hoeyere egenandel enn 25 pst. av takster fastsatt av
Helse- og omsorgsdepartementet. Den offentlige
tannhelsetjenesten kan i tillegg yte tjenester til
voksent betalende klientell mot fullt vederlag. For
ovrig er voksne pasienter som ikke tilherer de pri-
oriterte gruppene, henvist til 4 soke tannhelsetje-
nester pa det private marked.

Stonad ved helsetjenester etter folketrygdloven
kapittel 5

Folketrygdloven har i kapittel 5 bestemmelser om
stenad ved helsetjenester. Det er et vilkar for rett
til stenad etter dette kapitlet at vedkommende er
medlem i trygden, eller er gift med eller barn av
et medlem av trygden. Stenadsordningen etter fol-
ketrygdloven omfatter for det forste enkelte lovpa-
lagte kommunale helsetjenester. Dette gjelder all-
mennlegetjeneste og kommunal legevaktordning,
fysioterapi samt jordmortjeneste. Enkelte spesia-
listhelsetjenester omfattes — som behandling hos
lege- og psykologspesialister samt private labora-
torier og rentgenvirksomheter. I tillegg omfatter
stenadsordningen enkelte tjenester som ikke er
en del av den offentlige helsetjenesten. Dette er
behandling hos privatpraktiserende tannlege for
sykdom, kiropraktor, logoped, audiopedagog og
ortoptist. Folketrygden yter ogséa stenad til dek-
ning av viktige legemidler og spesielt medisinsk
utstyr og forbruksmateriell til bruk utenom syke-
hus. Stenadsordningen omfatter ikke kommunale
pleie- og omsorgstjenester, dvs. hjemmesykepleie
og sykehjem mv.

Rett til stenad er betinget av en rekke vilkar
med hensyn til type tjeneste, behovet for tjenes-
ten, tjenesteyters kompetanse og tilknytning til
det offentlige mv. Takster og egenandeler er fast-
satt i et detaljert regelverk.

Ytelsene administreres av HELFO, se avsnitt
6.10.2.

6.8.1 Innvandrere
Nasjonal lovgivning

Personer som innvandrer til Norge vil som hoved-
regel ha rett til helsehjelp pa det offentliges

27 Tannhelsetjenesteloven § 51
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bekostning pé linje med den evrige befolkningen.
Retten er ikke avhengig av statsborgerskap, men
av faktorer som om man er bosatt i Norge, er med-
lem av folketrygden eller er stenadsberettiget
etter gjensidighetsavtale med annet land (konven-
sjonspasient).

Asylsgkere og deres familiemedlemmer har et
begrenset medlemskap i folketrygden, som blant
annet gir rett til ytelser ved sykdom.?® Medlem-
skapet gjelder fra det tidspunkt det er sekt om
asyl. Asylsekere og deres familiemedlemmer har
saledes, som medlemmer i folketrygden, hoved-
saklig samme rett til helsehjelp som den evrige
befolkningen iht. pasientrettighetsloven.2? Asylse-
ker som er anerkjent som flyktning, har rett til
oppholdstillatelse. Vanlige regler for rett til helse-
hjelp ved opphold i landet vil da gjelde.

Internasjonal lovgivning

Dersom man er bosatt i Norge, men er unntatt fra
medlemskap i folketrygden pa grunn av reglene i
Rfo 1408/71, vil man etter forordningen gjennom-
giende ha samme rett til helsehjelp som befolk-
ningen for evrig, men slik at utgiftene skal dekkes
av det landet der vedkommende er trygdedekket.
Rfo 1408/71 har ogsa regler om helsehjelp til for-
sergede familiemedlemmer som ikke selv er med-
lem av en trygdeordning.

Dersom man bor i Norge og ikke er medlem i
folketrygden og heller ikke omfattes av reglene i
Rfo 1408/71, vil man ha rett til & motta helsehjelp,
men slik at man selv ma dekke utgiftene ved hel-
sehjelpen. Som beskrevet i avsnitt 6.3.1 kan det
sekes om frivillig medlemskap i folketrygden der-
som man er unntatt fra pliktig medlemskap. Saer-
skilte regler kan folge av gjensidighetsavtaler med
andre land.

6.8.2 Utvandrere
Nasjonal lovgivning

Den som har flyttet fra Norge og ikke er medlem i
folketrygden, har ikke rett til stonad fra folketryg-
den for helsetjenester i utlandet, og har som
hovedregel heller ikke rett til helsetjenester i
Norge. Dette gjelder uavhengig av statsborger-
skap.

28 Ftrl kapittel 5, jf. forskrift 14. mai nr. 19 om trygdedekning
for asylsekere og deres familiemedlemmer. Unntak gjelder
§ 5-13, stenad ved fadsel utenfor institusjon.

29 §1-2,if. § 21 samt prioriteringsforskriften § 1
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Pensjonister som bosetter seg utenfor EQJS/
Sveits, kan seke om frivillig medlemskap i folke-
trygden. Frivillig medlemskap innvilges vanligvis
ikke for pensjonister som bosetter seg i andre
E@Sand, fordi pensjonisten vil ha rettigheter der
etter Rfo 1408/71. I enkelte E@S-land (Bulgaria,
Estland, Hellas, Italia, Kypros, Latvia, Litauen,
Malta, Polen, Romania, Slovakia, Slovenia, Tsjek-
kia og Ungarn) har standarden pa det offentlige
helsetilbudet veert vurdert slik at det er apnet for a
innvilge frivillig medlemskap i norsk folketrygd
for utflyttede pensjonister.

Pensjonister som er bosatte i utlandet, og som
er medlemmer i folketrygden (med rett til stonad
for helsetjenester) vil ha rett til helsetjenester pa
det offentliges bekostning i bosettingslandet.
Etter serlige regler’? gis det pa visse vilkér sto-
nad til dekning av nedvendige utgifter til helsetje-
nester i utlandet. Det ytes stonad til helsetjenester
som omhandlet i folketrygdloven kapittel 5, reise-
og oppholdsutgifter ved undersekelse og behand-
ling, samt ambulansetransport og sykehusopp-
hold. Ordningen kommer til anvendelse for med-
lemmer av folketrygden som er fast bosatt i andre
land. Folketrygdmedlemmer som er bosatte i
Norge har som hovedregel ikke rett til stonad
etter dette regelverket under midlertidig uten-
landsopphold.

Bosatte i utlandet som er medlem i folketryg-
den (med rett til stenad ved helsetjenester) kan
reise til Norge og fa dekket utgifter til helsehjelp
pa vanlig mate. Dette gjelder likevel ikke syke-
hjemsplass og andre pleie- og omsorgstjenester
etter kommunehelsetjenesteloven som forutsetter
tildelingsvedtak m.m. (med mindre vedkom-
mende reiser tilbake til Norge for 4 bosette seg
her). Reiseutgiftene dekkes ikke.

Personer som har bosatt seg utenfor EQS/
Sveits og som ikke er medlemmer av folketryg-
den, vil gjennomgédende ikke ha rettigheter ut
over det som folger av regelverket i bostedslandet
(eller eventuelt annet land der de er medlem av en
trygdeordning). Visse unntak gjelder personer
som omfattes av avtalene med Australia, Chile og
den kanadiske provinsen Quebec.

Kommunehelsetjenesteloven gjelder ikke for
personer som er bosatt i utlandet. Loven innehol-
der heller ingen regler som palegger norske kom-
muner & tilby helse- og omsorgstjenester i utlan-
det. Den enkelte kommune star fritt til & avgjore
om omsorgstjenester skal tilbys i hjemkommunen
eller i utlandet, dersom pasienten ensker det.
Kommunen kan velge a4 oppfylle sin lovpéalagte

30 Fitrl § 5-24 med tilherende forskrifter
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Boks 6.19 Et norsk sykehjem i
Spania

Stiftelsen Betanien Bergen eier og driver et
sykehjem i Alfaz del Pi. Stiftelsen har driftsav-
tale med Bergen kommune, som leier plasser
for ti ar av gangen. Alle bosatte i Bergen kan
soke om plass, forutsatt at de har en legeer-
kleering péa at de vil ha utbytte av oppholdet, og
pa at de vil tale flyreisen. Finansieringsmodel-
len er den samme som i Norge, dvs. at 75 pst.
av beboernes pensjon gar til institusjonen.
Minste oppholdsperiode er tre méneder, men
mange beboere er der pa ubestemt tid.

Betanien sykehjem gir ikke tilbud til nord-
menn som er fast bosatt i Spania. Personer
som oppholder seg store deler av aret i Spania,
men som er registrert som bosatte i Bergen,
kan innvilges opphold pa samme vilkar som
andre bosatte i Bergen. I slike tilfeller kan det
kreves at sekeren reiser hjem til Bergen og
blir vurdert for opphold p4 lik linje med andre
sekere.

hjelpeplikt for egne innbyggere (som har fétt tilde-
lingsvedtak pa for eksempel sykehjemsplass) ved
4 tilby offentlige behandlingsplasser i utlandet
eller betale for private (norske eller utenlandske)
omsorgstilbud i utlandet, dersom det er en god og
faglig forsvarlig losning og pasienten ensker det.

Internasjonal lovgivning

Etter Rfo 1408/71 vil man som hovedregel veere
medlem i trygdeordningen i det landet der man er
sysselsatt, men unntak gjelder séikalte utsendte
medarbeidere. Spersmalet om rett til helsehjelp i
det landet man har flyttet til, vil i utgangspunktet
vaere avhengig av det aktuelle landets lovgivning.
Dette gjelder bade retten til & fa selve helsehjel-
pen og betalingssporsmal. Nar det gjelder pensjo-
nister som har bosatt seg i andre land, mé det skil-
les mellom land hvor Rfo 1408/71 gjelder, og
andre land. Ved bosetting i et annet EJS-land eller
i Sveits kan pensjonister fa utstedt en blankett
(E121) fra norske myndigheter. Blanketten leve-
res myndighetene i bostedslandet og gir rett til
helsetjenester etter reglene der. Selv om pensjo-
nisten ikke er medlem i folketrygden, betales
trygdeavgift til Norge, og oppgjor finner sted mel-
lom landene.

Kapittel 6

Hvilke ytelser pensjonisten vil fa i bostedslan-
det, vil avhenge av regelverket der. Dersom
bostedslandet for eksempel ikke tilbyr opphold i
sykehjem ved behov til sine egne innbyggere pa
det offentliges bekostning (helt eller delvis), vil
heller ikke norske pensjonister ha krav pa dette.
Utgiftene kan heller ikke kreves dekket av norske
myndigheter.

Personer som bor i et annet ES-land eller i
Sveits og omfattes av trygdeforordningen, har rett
til helsetjenester ved behov som oppstiar under
midlertidig opphold i Norge. For planlagt behand-
ling i Norge er det nedvendig med forhidndsgod-
kjenning fra det landet som etter trygdeforordnin-
gen er kompetent til 4 utstede slik godkjenning
(som hovedregel det landet hvor vedkommende
er trygdedekket), som innebeerer at vedkom-
mende land skal dekke utgiftene.

Fra 1. januar 2011 ble det etablert en ny refu-
sjonsordning for tjenester mottatt i andre EQJS-
land for «ikke-sykehusbehandling» (det vil i
hovedsak si helsetjenester utenfor sykehus eller
annen institusjon). Ordningen gjelder for eksem-
pel konsultasjon hos lege, fysioterapeut, psykolog,
tannlege mv. i den utstrekning pasienten ville fatt
tilsvarende helsehjelp pa det offentliges bekost-
ning (helt eller delvis) i Norge. Pasienten kan
velge hvor i EQS behandlingen skal mottas, og
kan kreve refusjon etterpd dersom vilkarene er

oppfylt.

6.8.3 Saerlig om personer uten lovlig
opphold i Norge

Alle som oppholder seg i Norge har rett til oye-
blikkelig hjelp.31 Retten er uavhengig av om per-
sonen oppholder seg lovlig eller ulovlig i landet,
og omfatter helsehjelp bade fra kommunehelsetje-
nesten og spesialisthelsetjenesten.

For helsehjelp ut over oyeblikkelig hjelp er
rettstilstanden noe uklar. Som hovedregel kan leg-
ges til grunn at personer som oppholder seg ulov-
lig i landet, har krav pa noe helsehjelp ut over gye-
blikkelig hjelp, bade fra kommunehelsetjenesten
og fra spesialisthelsetjenesten. Dette gjelder hel-
sehjelp som ikke kan utsettes, dvs. helsehjelp der
pasientens tilstand er slik at hvis han/hun ikke far
hurtig hjelp, vil tilstanden i lepet av kort tid eska-
lere til en eyeblikkelig hjelp-situasjon. Videre har
barn opp til fylte 18 ar, i medhold av barnekonven-

31 Ppasientrettighetsloven § 2-1 forste ledd, jf. § 1-2 forste ledd
og § 11 forskrift av 1. desember 2000 nr. 1208 om priorite-
ring av helsetjenester, rett til nedvendig helsehjelp fra spe-
sialisthelsetjenesten, rett til behandling i utlandet og om
klagenemnd.
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sjonen, rett til helsetjenester i sterre grad enn
voksne, selv om de ikke har lovlig opphold, og
gravide vil i medhold av barnekonvensjonen ha
rett til helseomsorg for og etter fodsel. Alle som
oppholder seg i landet har ogsa rett til smittevern-
hjelp. Smittevernhjelp for allmennfarlige smitt-
somme sykdommer er gratis for alle som opphol-
der seg i Norge, selv om de ikke har lovlig opp-
hold (ikke er medlem av folketrygden). Personer
uten lovlig opphold har ikke rett til &4 sti pa liste
hos fastlege.

Det ma skilles mellom rett til helsehjelp og
betaling for hjelpen. Som hovedregel skal alle
pasienter som ikke har fast bopel eller oppholds-
sted i riket og som ikke er medlemmer i folketryg-
den eller stenadsberettiget i henhold til gjensidig
trygdeavtale med annen stat (jf. avsnitt 6.8.2), selv
dekke kostnadene ved helsehjelp. Personer som
oppholder seg ulovlig i landet mé derfor, i likhet
med andre som oppholder seg kortvaring (lovlig)
i landet, selv betale for den helsehjelp som mottas.
Det er ikke anledning til 4 kreve forhandsbetaling
for eyeblikkelig hjelp, slik at ogsd personer som
ikke er betalingsdyktige alltid skal fa slik hjelp.
Dette innbefatter ogsd personer som oppholder
seg ulovlig i landet. For krav pd betaling for ytt
helsehjelp til personer som oppholder seg ulovlig i
landet, vil vanlige regler for innkreving av penge-
krav kommer til anvendelse.

Helse- og omsorgsdepartementet har sendt pa
hering et forslag til endringer i prioriteringsfor-
skriften, med sikte pa en klargjering av regelver-
ket vedrerende helsehjelp til personer uten lovlig
opphold. Heringsnotatet inneholder forslag til pre-
siseringer av gjeldende regelverk, og foreslar
ingen substansielle endringer. Horingsfristen var
25. februar 2011.

6.9 Rett til utdanning ved migrasjon

I det folgende gis det en beskrivelse av opplee-
ringssektoren, med vekt pa oppleeringstilbudet for
barn, unge og voksne. Beskrivelsen begrenser
seg til rettigheter i barnehageloven, opplaeringslo-
ven, lov om universiteter og heyskoler og opplae-
ring regulert av voksenopplaeringsloven. Norsk-
opplaering for nyankomne innvandrere og intro-
duksjonsordningen géas gjennom i kapittel 5. En
redegjorelse for studiefinansiering gjennom Sta-
tens lanekasse for utdanning for ulike grupper av
inn- og utvandrere finnes i avsnitt 6.6.3.

Velferd og migrasjon

6.9.1
Rett til barnehageplass

Lovfestet rett til barnehageplass tradte i kraft 1.
januar 2009.

Rett til barnehageplass er regulertilov 17. juni
2005 nr. 64 om barnehager (barnehageloven) §
12a som lyder:

Barnehage

Barn som fyller ett r senest innen utgangen av
august det aret det sekes om barnehageplass,
har etter seknad rett til 4 fa plass i barnehage
fra august i samsvar med denne loven med for-
skrifter.

Barnet har rett til barnehageplass i den
kommunen der det er bosatt.

Kommunen skal ha minimum ett opptak i
aret. Seknadsfrist til opptaket fastsettes av
kommunen.

Det er kommunens ansvar a oppfylle retten til bar-
nehageplass. «Kommunen har plikt til § tilby plass
i barnehage til barn under oppleeringspliktig alder
som er bosatt i kommunen, jf. § 12a», jf. barneha-
geloven § 8 andre ledd.

Barnet har rett til plass i barnehage i den kom-
munen der det er bosatt, dvs. den kommunen der
det har bostedsadresse.

Barn av asylsekere regnes ikke som bosatte sa
lenge det ikke er fattet vedtak om / avslag pa opp-
holdstillatelse. Dette fordi opphold i mottak er av
midlertidig karakter inntil asylseknaden er
avgjort. Det er i hovedsak to faktorer som avgjer
oppholdstiden i mottak, nemlig saksbehandlings-
tiden hos Utlendingsdirektoratet (UDI) og tiden
det tar a effektuere endelig vedtak, dvs. & bosette
personer som far opphold eller & returnere perso-
ner som far avslag. Det er siledes forst etter at det
er fattet vedtak om oppholdstillatelse (for eksem-
pel med status som flyktning eller p4 humanitaert
grunnlag) og vedkommende er varig bosatt i en
kommune at asylsekere regnes som bosatte i hen-
hold til barnehageloven § 12a.

6.9.2 Grunnopplering i Norge

Rett og plikt til grunnskoleoppleering for barn og ungei
oppleeringspliktig alder

Hovedregelen er at alle barn og unge i opplae-
ringspliktig alder (vanligvis 6-16 ar) som opphol-
der seg i Norge, har rett og plikt til grunnskole-
oppleering, jf. oppleeringsloven § 2-1. Dette gjelder
béade for norske statsborgere og for utlendinger.
Unntaket er barn og unge som kun har kortvarig
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opphold i landet. Retten til grunnskoleoppleering
gjelder fra det tidspunktet det er sannsynlig at bar-
net skal veere i landet i mer enn tre maneder. Plik-
ten inntrer forst nar oppholdet i Norge har vart i
tre maneder.

Om oppholdet i landet er ulovlig, har ingen
betydning for retten og plikten til grunnskoleopp-
leering. Bade asylsokere og barn uten lovlig opp-
hold er siledes inkludert. Retten gjelder ogsa uav-
hengig av om foreldrene har lovlig opphold i lan-
det.

Barna har rett til grunnskoleoppleering etter
de samme regler som gjelder for alle andre barn i
Norge. Det betyr rett til like mange timer og opp-
leering i de samme fag som alle andre barn. Det vil
ogsé si tilpasset oppleering, spesialundervisning
og rett til seerskilt sprakoppleering for elever fra
spréklige minoriteter. Rett til saerskilt sprakopplee-
ring for minoritetsspraklige innebzerer at elever i
grunnskolen med annet morsmél enn norsk og
samisk, har rett til saerskilt norskopplaering inntil
de har tilstrekkelig ferdighet til 4 folge den van-
lige oppleeringen i skolen. Om nedvendig har de
ogsa rett til morsmalsoppleering, tospréklig fag-
oppleering eller begge deler. Det avgjerende er
om elevene har behov for saerskilt sprakoppleering
for & bli i stand til & felge oppleeringen pa norsk
ved skolen.

Videregdende opplaering for ungdom (vanligvis 16-24
ar)

Generelle regler for inntak av utlendinger til vide-
regaende opplaering er regulerti § 6-9 i forskrift til
oppleeringsloven. I tillegg til de ordinaere vilkére-
ne for inntak — for denne gruppen vil det si vitne-
mal eller bekreftelse pa at sekeren enten har gjen-
nomgétt allmenn grunnoppleering i utlandet med
minst ni ar eller har kunnskap og ferdigheter pa
nivd med norsk grunnskole — er det et vilkar for
inntak til videregaende oppleering at sekeren har
lovlig opphold i landet. Sekere som oppholder seg
i landet i pavente av vedtak om oppholdstillatelse,
har heller ikke rett til videregdende oppleering.
Mindrearige asylsekere kan likevel tas inn til vide-
regdende oppleering i pavente av vedtak om opp-
holdstillatelse, men har ikke rett til & fullfere sko-
ledret dersom vedkommende far avslag pa sekna-
den om oppholdstillatelse.

Enslige mindreérige asylsekere som har fatt
midlertidig opphold,3 fyller per definisjon vilka-
ret for oppholdstillatelse, og vil felgelig kunne ha
rett til videregdende oppleering for ungdom (etter

32 Etter utlendingsforskriften § 21 tredje ledd
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oppleeringsloven § 3-1) eller rett til grunnskole-
oppleering for voksen (etter oppleeringsloven § 4A-
1.

Minoritetsspraklige elever i videregéende opp-
leering har rett til seerskilt sprakoppleering.3?

Rett til grunnskoleoppleering for voksne (vanligvis
personer over 16 dr)

Personer over opplaringspliktig alder (vanligvis
16 ar) som trenger grunnskoleopplering, har rett
til slik oppleering i henhold til opplaeringsloven §
4A-1, dersom de ikke har rett til videregidende
opplaering etter § 3-1. Etter denne bestemmelsen
kalles alle over oppleringspliktig alder for
«voksne». Retten etter denne bestemmelsen
omfatter alle som har behov for grunnskoleopplae-
ring, uansett arsak. Det kan for eksempel gjelde
voksne som pa grunn av sykdom eller skade har
behov for fornyet grunnskoleopplering, voksne
som tidligere har fatt mangelfull grunnskoleopp-
leering, og voksne som formelt sett har fullfert,
men som likevel trenger mer oppleering. Voksne
som ikke har eller ikke kan fa tilfredsstillende
utbytte av det ordinaere oppleeringstilbudet for
voksne, har rett til spesialundervisning. Voksne
med behov for seerskilt norskopplaering har rett til
slik oppleering. Voksne som ikke har fatt avgjort
oppholdsstatus, blant andre asylsekere, har ikke
rett til grunnskoleopplaering etter denne bestem-
melsen, men de kan fa ta del i oppleeringen der-
som kommunene har slike opplaeringstiltak i
gang.3*

Rett til videregdende oppleering for voksne (personer
over 25 dr)

Voksne som har fullfert grunnskolen, men som
ikke har fullfert videregdende oppleering, har
etter seknad rett til videregéende oppleering fra og
med det aret de fyller 25 ar. Det er et vilkar for inn-
tak til videregdende oppleaering at sekeren har lov-
lig opphold i landet. Sekere som oppholder seg i
landet i pavente av vedtak om oppholdstillatelse,
har ikke rett til videregéende oppleering.

6.9.3 Grunnoppleering i utlandet
Private grunnskoler og videregdende skoler i utlandet

Departementet kan godkjenne nye norske private
grunnskoler i utlandet. Dette folger av privatsko-

33 Oppleeringsloven § 3-12
34 Jf. forarbeidene til § 4A-1 i Ot.prp. nr. 44 (1999-2000).
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Boks 6.20 Skoler i utlandet med
statlig stotte fra Norge

Utdanningsdirektoratet opplyser om at det per
i dag er 14 grunnskoler og 5 videregdende
skoler i utlandet som far statlig stotte etter pri-
vatskoleloven. Det er flest skoler i Spania (5
grunnskoler og 2 videregdende skoler). I til-
legg er det skoler i Frankrike, Belgia, Storbri-
tannia, Peru, Quatar, Bolivia, Kenya og Kame-
run.

Deler av utvalg og sekretariat besgkte den
Norske skolen i Rojales, Costa Blanca, i okto-
ber 2010. Skolen drives etter privatskoleloven,
og ble godkjent i 1991. Skolen er godkjent
bade som grunnskole og videregiende skole,
og har i dag om lag 120 elever, de fleste i
grunnskolen. Skolen har undervisning i
spansk pa alle klassetrinn. I henhold til privat-
skoleloven dekker Kunnskapsdepartementet
85 pst. av driften, og det resterende betales
gjennom skolepenger.

Kilde: Skoleportalen, Utdanningsdirektoratet

leloven § 2-1 bokstav e. Liknende mulighet for
godkjenning gjelder ikke for videregiende opplee-
ring. For 4 oppnd godkjenning ma grunnskoler i
utlandet tilfredsstille de samme krav til virksom-
heten, det vil si budsjett, laeereplan mv., som andre
private skoler i Norge.

Privatskoleloven § 6-1 slar fast at «Godkjende
skolar far statstilskot til godkjend oppleering med
85 pst. av eit tilskotsgrunnlag per elev». Det vil si
at godkjente norske, private grunn- og viderega-
ende skoler i utlandet fir statstilskott som tilsva-
rer 85 pst. av vanlige driftsutgifter til all godkjent
undervisning som faller inn under opplaeringslo-
ven. Det kan tas skolepenger for inntil 15 pst. av
tilskuddsgrunnlaget.

Norge har videre en samarbeidsavtale med
Sverige og Finland om dekning av utgifter for
barn som far oppleering i skoler i utlandet som dri-
ves i de andre landene.

Kompletterende undervisning

Det gis tilskudd over statsbudsjettet til komplette-
rende undervisning i norsk, samfunnsfag og reli-
gion, livssyn og etikk (RLE). Mélgruppen er nor-
ske statsborgere som er elever ved utenlandske
grunnskoler eller internasjonale grunnskoler i
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Norge eller grunnskoler i utlandet, samt EQS-bor-
gere som er elever ved utenlandske eller interna-
sjonale grunnskoler i Norge. Tilskuddet tildeles
etter soknad. Foreldre og ansvarlige for organi-
sert gruppeundervisning kan ogsa seke. Ret-
ningslinjene for ordningen angir tildelingskrite-
rier for tilskuddet, blant annet skal undervisnings-
opplegget ta utgangspunkt i de til enhver tid gjel-
dende norske leereplaner i fagene norsk, sam-
funnsfag og RLE, og undervisningstiden skal
veere av et visst omfang.

Ordningen med tilskudd til kompletterende
undervisning er lagt om fra skolearet 2010-
2011.%° Bakgrunnen for omleggingen er en evalu-
ering av ordningen fra 2006. Evalueringen viser
blant annet at det er vanskelig & dokumentere at
elever som far oppleering i regi av foreldre eller i
gruppeundervisning, fir oppleering av tilfredsstil-
lende kvalitet og at midlene brukes etter intensjo-
nen. Ordningen er derfor lagt om fra og med sko-
learet 2010-2011 slik at bare virksomheter (bl.a.
internasjonale og utenlandske grunnskoler og
nettskoler) kan fa tilskudd. Det er innfert en over-
gangsordning for foreldre- og gruppeundervis-
ning, det vil si at tilskuddet til slik undervisning
blir redusert med en tredjedel hvert skoleéar fra og
med hesten 2010, slik at tilskuddet er helt avviklet
fra og med skoleéret 2012-2013.

6.9.4 Hoyere utdanning

Det generelle grunnlaget for opptak til universite-
ter og heyskoler i Norge heter generell studie-
kompetanse (GSK). For sekere med utenlandsk
utdanning er kravene spesifisert i GSU-listen
(Generell studiekompetanse for utenlandske
sokere).

GSU-listen brukes av norske universiteter og
heyskoler ved opptak til utdanning. I tillegg bru-
kes den nadr NOKUT vurderer seknader om gene-
rell godkjenning av utenlandsk utdanning. Listen
inneholder informasjon over hva slags grunnopp-
leering man ma ha for 8 komme inn pa universite-
ter og heyskoler i Norge. For en del land er det et
krav at man har heyere utdanning fra hjemlandet
etter videregidende oppleering. I tillegg kommer
krav til kunnskaper i engelsk og norsk.

Innvandrerne har ingen spesielle rettigheter
etter lov om universiteter og hayskoler.36

35 Jf. Innst. S. nr. 355 (2008-2009), St.prp. nr. 67 (2008-2009)
og Innst. 12 S (2009-2010), Prop. 1 S (2009-2010).

36 Se NOU 2010:7, Mangfold og mestring for en videre disku-
sjon.
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Alle som ensker & studere i Norge trenger
oppholdstillatelse som student. Studenter fra
E0S-land trenger ikke seke om studietillatelse,
men de skal registrere seg som E@QS-borgere. Det
er en forutsetning for & fa studietillatelse at man
kan dokumentere identiteten sin, at man er tatt
opp i en godkjent heltidsutdanning, og at man kan
forserge seg selv og eventuell familie i den perio-
den man seker tillatelse for. Videre ma man vaere
sikret bolig, og man ma veere innstilt pd a forlate
Norge nar studieoppholdet er ferdig. Det mé ogséa
veere sannsynlig at forholdene i hjemlandet da til-
sier at man kan reise tilbake.

Kravet til & forserge seg selv og eventuell fami-
lie er oppfylt hvis sekeren har midler tilsvarende
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full stette fra Statens ldnekasse for utdanning.
Skal sekeren betale skolepenger, kommer dette
belopet i tillegg. Studielan, stipend, egne midler
og arbeidsinntekt tas med i beregningen av om
kravet kan anses oppfylt. Hvis sekeren planlegger
4 finansiere oppholdet helt eller delvis med
arbeidsinntekt, ma han eller hun legge fram et
konkret arbeidstilbud der stillingsbeskrivelse,
antall arbeidstimer per uke, timelonn og arbeids-
tilbudets varighet er spesifisert.

6.9.5 Voksenoppleering

Oppleering for voksne reguleres av ulike lover og
ordninger, bl.a. gis mye av voksenopplaeringen i

Boks 6.21 Godkjenning av utdanning gjennomfgrt i utlandet

Godskriving av utdanning gjennomfert i utlan-
det, samt generell og faglig godkjenning, regule-
res av Universitets- og hayskoleloven.

Generell godkjenning

NOKUT treffer vedtak om generell godkjen-
ning. Det kan sgkes om generell godkjenning
for utdanning gjennomfert ved utenlandske eller
norske institusjoner som ikke tilbyr akkredi-
terte studier etter universitets- og heyskolelo-
ven. Vedtak om generell godkjenning innebaerer
at utdanningen i nivd og omfang godkjennes
som likestilt med akkreditert norsk heyere
utdanning. Vedtak om generell godkjenning er
ikke en spesifikk faglig godkjenning, men kun
en generell vurdering om at den gjennomferte
utdanningen er likestilt med norsk akkreditert
heyere utdanning pd samme nivid. Vedtak om
generell godkjenning er hensiktsmessig for
sekere som vil bruke godkjenningen mot det
ikke-regulerte arbeidsmarkedet.

Godskriving og faglig godkjenning

Universiteter og heyskoler som tilbyr akkredi-
terte studier skal godskrive bestitte emner, fag,
eksamener eller prever fra andre tilsvarende
universiteter og heyskoler med samme antall
studiepoeng i den utstrekning de oppfyller de
faglige krav for en bestemt eksamen, grad eller
utdanning ved institusjonen. Studenten har krav
pad godskriving dersom bestatte emner, fag,
eksamener eller prover oppfyller de faglige krav
satt av institusjonen som godsKriver.

Det kan gis fritak for deler av utdanning pa
grunnlag av annen velegnet eksamen eller pro-
ve. f.eks. eksamen eller preve tatt ved utenland-
ske og norske institusjoner som ikke tilbyr
akkrediterte studier. Fritak for eksamen eller
prove gis ved innpassing i studier ved en institu-
sjon som tilbyr akkrediterte studier. Institusjo-
nen ma vurdere om de delene av utdanningen
det sokes fritak om kan sies a vaere tilstrekkelig
dekket av allerede avlagt eksamen eller prove.
Dette vurderes pa bakgrunn av institusjonens
faglige krav til de deler av utdanningen det
sokes fritak fra. Realkompetanse kan ogsa gi
grunnlag for fritak.

Det er universiteter og heyskoler som har
institusjonsakkreditering som vurderer om
utdanningen det sekes godkjenning for er faglig
jevngod med utdanning som tilbys ved den
enkelte institusjon. I begrepet «faglig jevngod»
ligger det et krav til at utdanningen fra Norge
eller utlandet oppfyller institusjonens spesifikke
krav til bredde og dybde i den aktuelle graden
det sokes faglig godkjenning om. Godkjenning
gir rett for sekeren til & bruke den tittel som er
fastsatt for den utdanningen det er jevnfort med.

I seerlige tilfeller kan det gis helt eller delvis
godkjenning pa grunnlag av kunnskaper doku-
mentert pa annen mate enn ved eksamen. Dette
gjelder f.eks. der sekeren pa grunn av krig, for-
folgelse mv. har mistet eksamensbevis eller til-
varende dokumenter hvor det framgar hva slags
utdanning sekeren har gjennomfort.
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bedriftene. Voksnes rett til grunnskole og videre-
giende oppleering er regulert i opplaeringsloven
kapittel 4 A, jf. omtale under grunnoppleering i
Norge.

Ny voksenoppleaeringslov tradte i kraft 1. januar
2010, og erstattet voksenoppleeringsloven av 1976.
Loven regulerer blant annet godkjente studiefor-
bund og nettskoler. Et studieforbund er en ideell,
demokratisk organisasjon som har opplaering som
hovedformal, mens en nettskole er en ideell virk-
somhet som har fijernundervisning som hovedfor-
maél. Loven har som formal 4 fremme livslang
leering ved & legge til rette for organisert leering
ved siden av det formelle utdanningssystemet, og
fastsetter blant annet overordnede mal for studie-
forbundenes virksomhet. Loven har i tillegg
regler om godkjenning av studieforbund og nett-
skoler, samt regler om statstilskudd.

Gjennom BKA-programmet (Program for
basiskompetanse i arbeidslivet) kan private bedrif-
ter, offentlige virksomheter, oppleeringstilbydere
og arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjoner
seke om stette til opplaering for sine ansatte/med-
lemmer. Innvandrere har ikke spesielle rettighe-
ter i dette programmet, men de kan péa linje med
andre arbeidstakere ta del i de ordningene som til-
bys. Programmet skal serge for at flere voksne
kan skaffe seg den basiskompetanse som er ned-
vendig for 4 mestre krav og omstilling i arbeids-
og samfunnsliv. Mélet er 4 styrke de grunnleg-
gende ferdighetene i lesing, skriving, regning og
bruk av digitale verktey. Det langsiktige malet
som programmet skal medvirke til sammen med
andre tiltak, er at ingen voksne skal stotes ut av
arbeidslivet pad grunn av mangelfull basiskompe-
tanse.

6.10 Administrasjon

6.10.1 Arbeids- og velferdsetaten og arbeids-
og velferdsforvaltningen

I mai 2005 vedtok Stortinget at det skulle etable-
res ny arbeids- og velferdsforvaltning i Norge.
Beslutningen innebar en omfattende organisato-
risk reform. 1. juli 2006 sluttet de tidligere statlige
etatene, trygdeetaten og Aetat, offisielt & eksis-
tere, og det ble etablert en ny statlig Arbeids- og
velferdsetat. I en prosess som startet mot slutten
av 2006, og som ble sluttfort varen 2011, ble tryg-
dekontorene og arbeidskontorene erstattet med
de felles lokale kontorene i arbeids- og velferds-
forvaltningen (NAV-kontorer). P4 disse kontorene
inngar ogsa deler av den kommunale sosialtjenes-
ten. Kommune og stat har fortsatt ansvar for sine
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respektive tjenester, selv om de leveres fra samme
sted. Det skilles mellom Arbeids- og velferdseta-
ten, som kun er den statlige delen, og arbeids- og
velferdsforvaltningen, som ogsd inkluderer de
kommunalt ansatte pad de lokale kontorene.
Arbeids- og velferdsetaten utferer om lag 13 000
arsverk, mens arbeids- og velferdsforvaltningen i
tillegg omfatter 4 600 kommunale arsverk. Pa kon-
torene eksisterer det to formelle styringslinjer, en
statlig og en kommunal. For brukerne er det til-
svarende to linjer for klage og anke: Vedtak etter
lover som definerer et statlig ansvar skal til NAV
Klage og anke og eventuelt til Trygderetten,
mens vedtak etter lover som definerer kommunal
kompetanse, skal til fylkesmannen.?’” Formélet
med NAV-kontorene er likevel & gi brukerne én
felles gjenkjennelig der til arbeids- og velferdsfor-
valtningen for derved & ivareta brukernes sam-
lede behov for bistand og at flere brukere skal tid-
lig inn i aktive, arbeidsrettede prosesser. For a
sikre en enhetlig tilnzerming til brukere av
arbeids- og velferdsforvaltningens tjenester og for
4 sikre deres rettigheter, ble det dessuten fra 1.
februar 2010 lovfestet, gjennom § 14a i arbeids- og
velferdsforvaltningsloven, at alle som henvender
seg til kontoret, og som ensker eller trenger
bistand for & komme i arbeid, har rett til & fa vur-
dert sitt bistandsbehov.

Det er i dag 457 NAV-kontorer i Norge. Kom-
munen og Arbeids- og velferdsetaten har for hvert
enkelt kontor inngitt en samarbeidsavtale som
bl.a. beskriver hvilke kommunale tjenester konto-
ret skal tilby. Tjenesteinnholdet i et NAV-kontor vil
derfor kunne variere fra kommune til kommune:
— Hele det statlige tjenestetilbudet fra tidligere

trygdeetaten og Aetat skal dekkes av NAV-kon-

torene: Arbeidsformidling, veiledning og oppfol-
ging, familie- og pensjonsytelser, arbeidsavkla-

ringspenger, sykepenger, hjelpemidler m.m.

— Med hensyn til kommunale tjenester er minste-
kravet at NAV-kontorene tilbyr ekonomisk sosi-
alhjelp. Mange kommuner har valgt 4 legge
flere tjenester til NAV-kontorene.

Arbeids- og velferdsetaten forvalter rundt en tred-
jedel av statsbudsjettet. I 2009 utgjorde dette 290
milliarder kroner. Arbeids- og velferdsdirektoratet
har ansvar for styring, ledelse og utvikling av
Arbeids- og velferdsetaten. Direktoratet har over-
ordnet ansvar for at etaten nar de mal og resulta-

37 For en diskusjon, se Fimreite, A.L. og K. Hagen (2009),
Partnerskapet mellom stat og kommune: Velferdspolitik-
kens territorielle dimensjon revisited? I. Tidsskrift for Vel-
Serdsforskning 12(3): 155-167.
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ter som settes og omsetter politiske foringer til
praktisk handling. Direktoratet er ogsa fagdirek-
torat for de kommunale sosiale tjenestene. Direk-
toratet er underlagt Arbeidsdepartementet.
Arbeids- og velferdsetaten har to organisato-
riske hovedlinjer, NAV Fylke og NAV Spesialenhe-
ter. NAV Spesialenheter bestar av 57 spesialiserte
enheter inndelt i sju resultatomrader. Hvert resul-
tatomrade har sin direkter som rapporterer til
direktor for NAV Spesialenheter i Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet. Spesialenhetene er organisert
som nasjonale enheter, med regionale kontorer,
og loser oppgaver fra hele landet. Oppgavene spe-
sialenhetene utferer, frigjor tid hos NAV lokalt til &
folge opp brukere. De sju resultatomradene til

NAV spesialenheter er:

— NAV Klage og anke, som har ansvaret for
behandlingen av Kklager over vedtak gjort av
Arbeids- og velferdsetatens forstelinje. NAV
klage og anke har ogsa ansvar for faglig veiled-
ning og kvalitetsutviklingstiltak innad i etaten,
samt for & bistd med faglig utviklingsarbeide pa
etatens arbeidsomrader. Omréadet er organi-
sert i seks regioner, og har 161 medarbeidere.

— NAV Servicetjenester, som bestar av fem fyl-
kesvise kundesentre. I tillegg bestir omréadet
av de landsdekkende enhetene NAV Aa-regis-
teret og NAV Servicesenter. Kundesentrene er
etatens telefoniske forstelinje. De er en felles
inngangsport til NAV og lgser i gjennomsnitt
mer enn 80 pst. av henvendelsene direkte i
metet med brukerne.

— NAV Internasjonalt, som har ansvar for tjenes-
ter til personer bosatt i utlandet, som har rettig-
heter etter norsk trygde- eller barnebidragslov-
givning. NAV Internasjonalt er ogsa kontaktor-
gan for utenlandske trygdemyndigheter nar
brukere bosatt i Norge har rett til ufereytelser,
barnetrygd eller underholdsbidrag fra andre
land etter ES-avtalen og andre internasjonale
avtaler om trygd eller bidrag. NAV Internasjo-
nalt er ogsa etatens spesialenhet for spersmal
om medlemskap i og unntak fra norsk trygd.

— NAV Forvaltning, som har nasjonalt ansvar for
saker som angar yrkessykdom, lennsgaranti
ved konkurs og ventelonn. NAV Forvaltning
har 50 medarbeidere.

— NAV Kontroll og innkreving, som har som
hovedoppgave 4 avdekke og anmelde misbruk
av ytelser fra Arbeids- og velferdsetaten, kreve
inn feilutbetalte ytelser og formidle barnebi-
drag. NAV Kontroll og innkreving har 258
ansatte, fordelt pa 5 regionsvise kontorer.

— NAV Hjelpemiddelsentraler og spesialenheter,
som skal tilrettelegge for selvstendighet, mest-
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ring, aktivitet og deltakelse for personer i alle
aldre med ulike former for funksjonsnedsettel-
ser. Omréadet har totalt 1 267 medarbeidere.

— NAV Pensjon, som har ansvar for saksbehand-
ling, beregning og utbetaling av AFP, alders-,
gjenlevende-, krigs- og utenlandspensjon. I til-
legg kommer beregning og utbetaling av ufere-
pensjon. Totalt er det 350 medarbeidere i NAV
Pensjon.

NAV-reformen er en av de storste organisatoriske
reformene som er gjennomfert i Norge i nyere tid.
Béde arbeidsmarkedsetaten og trygdeetaten var
tunge organisasjoner som forvaltet kompliserte
regelverk, og som hadde sveert mange brukere.
Samtidig innebar NAV-reformen en ny modell for
samarbeid mellom stat og kommune, ettersom den
nye etaten ogsa skulle omfatte deler av den kom-
munale sosialtjenesten. NAV-reformen blir evaluert
i regi av Norges Forskningsradd. Evalueringen
ledes av Rokkan-senteret og skal sluttferes i 2013.

6.10.2 Helsegkonomiforvaltningen

Helsegkonomiforvaltningen (HELFO) ble 1.
januar 2009 opprettet som ytre etat under Helsedi-
rektoratet. Organisasjonen teller totalt 550 medar-
beidere, og har hovedkontor i Tensberg. HELFO
forvalter arlig ca. 23 milliarder kroner, som bru-
kes til viktige stenadsordninger innenfor helseom-
radet:

— Oppgjer til behandlere og leveranderer, dvs.
fastleger, legespesialister, psykologer, fysiote-
rapeuter og andre behandlere og utstyrsleve-
randerer utenfor sykehusene.

— Refusjon av utgifter til enkeltpersoner, blant
annet utgifter til behandling, legemidler og
andre utgifter man kan ha krav pa 4 f4 dekket
etter kapittel 5 i folketrygdloven.

— Administrasjon av fastlegeordningen, her-
under bytte av fastlege.

— Europeisk helsetrygdkort.

— Pasientformidling, dvs. hjelp til & finne et annet
sykehus (i Norge eller utlandet) nar behand-
lingsfrister brytes.

under

Disse ansvarsomradene 1a tidligere

Arbeids- og velferdsetaten.

6.11 Oppsummering

Grunnprinsippene for folketrygden - som de
fleste andre lover pa det sosiale omréadet i Norge —
er utformet i en tid der mennesker beveget seg
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langt mindre over landegrensene enn det som er
tilfelle i dag. Loven legger stort sett til grunn at
personkretsen oppholder seg i Norge, selv om det
finnes en rekke unntaksbestemmelser.

E@S-avtalens trygdedel (Rfo 1408/71) og bila-
terale trygdeavtaler har forrang framfor bestem-
melsene i norsk sosiallovgivning, inkludert folke-
trygdloven, der disse kommer i konflikt. Innvan-
drere fra andre EJS1and, og fra land Norge har
bilaterale trygdeavtaler med, kan séledes bl.a.
oppfylle inngangsvilkirene om forutgdende tryg-
detid ved hjelp av sammenleggingsbestemmel-
sene. Dersom Norge for eksempel skulle innfore
ventetid for opptjening av pensjonsrettigheter
begynner, vil man métte gjore unntak for personer
som kan péaberope seg E@S-avtalen eller en bilate-
ral trygdeavtale. Det overveldende flertall av fol-
ketrygdens ytelser kan eksporteres innenfor EQS
som felge av Rfo 1408/71.

Uavhengig av E@S-avtalen og bilaterale tryg-
deavtaler kan de fleste av folketrygdens ytelser
eksporteres pa visse vilkir, der den formelle
hovedregelen er at mottakeren mé opprettholde
medlemskapet i folketrygden. Men pensjoner kan
ogsa eksporteres til ikke-medlemmer, gitt at disse
har minst 20 ars samlet botid, eller har opptjent
rett til tilleggspensjon.

Rettighetene til innvandrere fra land utenfor
EJS, og som Norge ikke har trygdeavtaler med,
er tydelig regulert i folketrygdloven: Loven opp-
stiller klare krav til opptjening og trygdetid. For
de «store» ytelsene, alderspensjon og uferepen-
sjon, gjelder inngangsvilkdret «tre ars medlem-
skap i trygden». Innvandrere kan altsa fa tilgang
til disse ytelsene nér de har bodd i Norge i tre ar.
Full opptjening far de likevel ikke for de har 40 ars
botid. Inngangsvilkiret om tre ars medlemskap
gjelder ogsa overgangsstenad til enslige forserge-
re. For dagpenger, sykepenger og foreldrepenger
gjelder ingen krav til trygdetid, men kun krav til
opptjening gjennom yrkesaktivitet.

Familieytelsene (barnetrygd, kontantstette,
bidragsforskott) utbetales til alle som oppfyller
gitte vilkar, og er eksportable under EJS-regel-
verket. Pa disse méatene likner de pa ytelsene som
gis etter lov om folketrygd. Ingen av familieytel-
sene er i utgangspunktet eksportable utenfor
EQS, men enkelte unntak gjelder, seerlig med hen-
syn til kortere utenlandsopphold.

Velferd og migrasjon

Som hovedregel er alle bosatte i Norge med-
lemmer i folketrygden. Medlemmene har omfat-
tende rettigheter, men ogsa et sett av plikter. Den
viktigste er plikten til & betale trygdeavgift,
saframt man har inntekt. Stenadsmottakere har
ogsa en generell plikt til 4 opplyse Arbeids- og vel-
ferdsetaten om eventuelle endringer i situasjonen
deres som har betydning for stenadsmottaket.
Noen av stonadene er det knyttet et mer omfat-
tende sett av plikter til, dette gjelder blant annet
dagpenger og arbeidsavklaringspenger. Begge
disse ytelsene kan stoppes hvis mottakeren ikke
oppfyller vilkirene. Enkelte av ytelsene som er
omtalt her er betinget av deltakelse i relevante
aktiviseringsprogrammer: Dette gjelder introduk-
sjonsstette, kvalifiseringsstenad og individstenad.
Alle disse vil bli stoppet hvis mottakeren ikke fol-
ger opp deltakelsen i programmet.

Alle som oppholder seg i Norge, inkludert per-
soner uten lovlig opphold, har rett til sosialhjelp
etter nedhjelpsparagrafen, og til syeblikkelig hel-
sehjelp. Som hovedregel er alle andre ytelser,
inkludert sosialhjelp etter vanlige regler, betinget
av at mottakeren har lovlig opphold. Barn i opplee-
ringspliktig alder har rett og plikt til grunnopplee-
ring, dette gjelder ogsa barn uten lovlig opphold
og asylsekerbarn.

Utvalget merker seg at reglene for sammen-
legging av trygdetid, opptjening i utlandet og eks-
portabilitet av stenader innenfor EQS er regulert
av Rfo. 1408/71, og presisert gjennom relevante
domsavgjerelser. Utvalget oppfatter at Norge har
et begrenset handlingsrom innenfor dette regel-
verket, og at det er lite rom for nasjonale tilpasnin-
ger i disse reguleringene. Tilsvarende, om enn
mer begrensede, resonnementer gjelder land
Norge har bilaterale trygdeavtaler med. For & fa
virkning for personer som kan paberope seg disse
koordineringsinstrumentene ma derfor eventu-
elle endringer gjores i Norges nasjonale regel-
verk, og gjores gjeldende for alle mottakere av
ytelser og tjenester. Videre er det mulig & gjore
endinger i reglene om eksportabilitet til land uten-
for EGS, som Norge ikke har bilaterale trygdeav-
taler med. Dette perspektivet ligger til grunn for
dreftingene av tiltak i kapitel 14.
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Kapittel 7
Migrasjon og demografiske hovedtrekk

7.1 Innledning

Utvalget ble bedt om & ta utgangspunkt i og
beskrive dagens migrasjonsbilde og forventede
utviklingstrekk i Norge. I dette kapitlet gis et
overblikk over globale migrasjonsstremmer, for
migrasjonsstremmene inn og ut av Norge beskri-
ves. Kapitlet ser ogsa pa befolkningens demogra-
fiske sammensetning. Den framtidige utviklingen
i inn- og utvandring dreftes i kapittel 12.

Utvalget ble videre bedt om a legge til grunn
en bred forstdelse av migrasjon, inn- og utvand-
ring. Dette innebarer at bl.a. personer med opp-
hold pd EOS-grunnlag, asylsekere og personer
uten lovlig opphold, omfattes av utvalgets vurde-
ringer. Det er en utfordring 4 beskrive dagens
migrasjonsbilde pa grunnlag av foreliggende data.
Mye av bevegelsene over landegrensene er av
midlertidig art, og fanges ikke opp gjennom regis-
trert inn- og utvandring. Mange personer opphol-
der seg av ulike arsaker i flere land i lopet av livet,
opphold av kortere eller lengre varighet, og med
ulik grad av tilknytning til Norge. Utstasjonerte
arbeidstakere, grensearbeidere, studenter og
langtidsferierende er eksempler pa personer som
verken registreres som inn- eller utvandret.

7.2 Det globale migrasjonsbildet

Den internasjonale migrasjonsorganisasjonen
(IOM) anslér at om lag 214 millioner mennesker,
eller vel 3,1 pst. av verdens befolkning, var bosatt i
et annet land enn de var fodt i ved inngangen til
2010. Til sammenlikning var antallet om lag 178
millioner ti ar tidligere, som da utgjorde knappe 3
pst. av verdens befolkning. Hovedbildet er at
migrasjonsstremmene gar fra ser til nord, fra est
til vest og fra fattig til rik. Arsakene til internasjo-
nal migrasjon kan veere mange og sammensatte.

7.2.1

Migranter kan i hovedsak deles i fire grupper.
Personer som flytter for arbeid, for utdanning, for
a fa beskyttelse eller for & leve sammen med fami-
liemedlemmer. I tillegg drives stremmene av okt
befolkningspress i fattige land, knappe naturres-
surser og store og gkende forskjeller i velstands-
nivd. Mange reiser til utlandet for a skaffe arbeid
eller bedre betalt arbeid, og mange fortsetter a
forserge folk i hjemlandet. Ettersom grupper av
arbeidere etablerer seg i et nytt land, sa blir det
enklere for andre 4 folge etter, da usikkerheten og
dermed kostnaden ved & flytte blir redusert, og
disse ofte kan bistd med etablering av arbeid og
bopel. Disse nettverkene er en viktig forklaring pa
hvorfor stremmene vedvarer, og bidrar til at antall
innvandrere i et land pa et gitt tidspunkt vil veere
en hovedfaktor i & forklare framtidige stremmer
av migranter.

Sterrelsen pa internasjonale migrasjonsstrem-
mer viser store variasjoner fra ar til ar, jf. figur 7.1.
Migrasjonsstremmene pavirkes bl.a. av den gko-
nomiske konjunktursituasjonen, politikk, konflik-
ter og klimakriser. Ifolge OECD har familieinn-
vandring veert den dominerende formen for varig
innvandring til industrilandene siste tidr. For
eksempel utgjor familieinnvandring 70 pst. av den
permanente innvandringen til USA og 60 pst. til
Frankrike. Ogsa i Nord-Europa har familieinn-
vandringen utgjort en stor del av den samlede inn-
vandringen. Ifelge FNs heykommisseer for flykt-
ninger er det 16 mill. flyktninger i verden.! Det
betyr at flyktninger utgjer rundt 7,5 pst. av dem
som bor i et annet land enn sitt fedeland.

Til tross for de store variasjonene er det tyde-
lig at det er en okende trend i flyttinger over lan-
degrensene. I 2008 fikk 4,2 millioner varig opp-
hold i et OECD-land, 300 000 fszerre enn éret for.
Stremmene er dominert av korte flyttinger, og

Globale migrasjonsstremmer

1 UNHCR (2008), Global Trends: Refugees, Asylum-seekers,
Returnees, Internally Displaced and Stateless persons. Se
http://www.unhcr.org/4a375c426.html
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A: Endring av beholdning av innvandrere, Norge og Europa
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Figur 7.1 Gjennomsnittlig endring i beholdning av innvandere, og innvandrere som andel av befolknin-
gen. Norge sammenliknet med andre regioner. 2000-2010.

Kilde: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2009), Trends in International Migrant
Stock: The 2008 Revision, United Nations database, POP/DB/MIG/Stock/Rev.2008

storstedelen flytter innen egen region og mellom
land som likner hverandre kulturelt og spraklig.

Det er ogsa stor forskjell mellom migrasjons-
stremmer inn i og ut av de ulike heyinntektslande-
ne, avhengig av blant annet forskjeller i regelver-
ket knyttet til innvandring, geografisk naerhet til
utvandringsland, spréakforskjeller og kulturfor-
skjeller. Per i dag er USA det landet i verden der
det er bosatt flest innvandrere. I alt er det 43 milli-
oner immigranter i USA, mer enn tre ganger sa
mange som i Russland pa andreplass, videre etter-
fulgt av Tyskland. Malt som andel av befolkningen
er imidlertid antall immigranter Klart sterst i
Qatar, etterfulgt av de Forente Arabiske Emirater
og Kuwait. I alle disse tre landene utgjor immi-
granter mer enn halvparten av befolkningen, og
de er oftest arbeidsmigranter uten rett til fast opp-
hold.

I USA er 13,7 pst. av befolkningen fedt i utlan-
det (tall for 2008), mens den tilsvarende andelen
er 13,9 pst. for Sverige, 10,3 pst. for Norge, 7,3 pst.
for Danmark og 4,1 pst. for Finland, jf. figur 7.2.

Norge befinner seg i et midtsjikt blant heyinntekt-
slandene, nar det gjelder andelen av befolkningen
som er fodt i et annet land. Andelen i Norge er
klart lavere enn gjennomsnittet i OECD, men er
samtidig naermere tre ganger storre enn det glo-
bale gjennomsnittet.
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Figur 7.2 Andel utenlandsfgdte i utvalgte OECD-
land. 2008.

Kilde: OECD (2010), Migration Outlook 2010, Paris: OECD
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7.2.2 Effekter pa avsenderlandene?

Brain-drain, eller hjerneflukt, har lenge vaert en
bekymring i typiske avsenderland, og i serlig
grad sma land, som har de heyeste ratene for
utvandring av heyt utdannet arbeidskraft. I abso-
lutte tall kommer flest av de heyest utdannede
utvandrerne fra Europa, Ser- og st-Asia, og i
noen grad fra Sentral-Amerika. I forhold til ande-
len av arbeidsstyrken med heyere utdanning kom-
mer flest fra de karibiske oyer, Mellom-Amerika
og Afrika. Hvordan péavirker dette avsenderlan-
dene? Tidlig litteratur fant at dette var uteluk-
kende en kostnad og ulempe for avsenderlandene,
og dette gjelder seerlig om utdanningen er finansi-
ert av skattepenger eller om nettobidraget er stor-
re enn marginalproduktet for de som reiser ut.
Nyere forskning peker derimot pa at det ogsa kan
ha positive effekter for hjemlandet. For eksempel
kan muligheten til & reise ut gke den potensielle
avkastningen av a ta heyere utdanning i land der
det er underinvestert i utdanning og fere til at
flere velger heyere utdanning. I tillegg pekes det
pa en rekke positive effekter ogsa pa avsenderlan-
dene, som hjemsending av penger til hjemlandet,
at en betydelig andel gjeninnvandrer og har med
seg viktig kunnskap hjem, samt etablering av vik-
tige forretningsnettverk og handelsnettverk. Seer-
lig i tilfellene Kina og India pekes det pa det siste
fenomenet, og det hevdes ofte at handelsnettver-
kene etablert via utvandrede har veert en viktig
forutsetning for den sterke veksten.

Data viser at det lenge har vart en ekende
trend i utvandring av utdannede arbeidere, og
dette forklares ofte med en stadig mer selektiv
innvandringspolitikk i heyinntektslandene. Seer-
lig gjelder dette i de oversjoiske landene, men
ogsé i Europa har man forsekt 4 tiltrekke seg kva-
lifisert arbeidskraft pa bekostning av asylsekere
og familieinnvandrere.

Veksten i heyt utdannede personer som utvan-
drer har ekt klart raskere enn beholdningen av
hoyt utdannede personer de siste tidrene, og i ar
2000 var 35 pst. av innvandrerne i OECD-omradet
heyt utdannet, mot bare 11 pst. av verdens
arbeidsstyrke.? Utenfor OECD-omradet har
utvandringen av heyt utdannede ekt mer enn
beholdningen av heyt utdannede i hjemlandet.
Dette er et stort problem for en rekke lav- og mid-
delinntektsland der beholdningen av heyt utdan-
nede i utgangspunktet er lav sammenliknet med i
heyinntektslandene.

2 Docquier et al. (2005), Brain Drain in Developing Regions

(1990-2000), 1ZA Discussion Papers 1668, IZA
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Den sterke befolkningsveksten i det 20. arhun-
dre fant i hovedsak sted i utviklingsland. Mange
av de fattigste landene har hatt en befolknings-
vekst som langt overstiger deres ekonomiske
vekst og evne til 4 sikre grunnleggende tjenester
og velferd for innbyggerne sine. Samtidig har
enkelte heyinntektsland sett tegn til at befolknin-
gens storrelse stabiliseres, eller i enkelte tilfeller
avtar. Dette har fort til endret alderssammenset-
ning i befolkningen og vanskeligheter med a
rekruttere nedvendig arbeidskraft innen enkelte
tjenesteytende og vareproduserende sektorer. I
mange hoyinntektsland vil den demografiske
utviklingen by péa store utfordringer, ettersom
eldre (inaktive) vil utgjere en ekende andel av
befolkningen, og utgifter til helse og pensjon vil
oke tilsvarende. Selv om hey nettoinnvandring i
noen tilfeller kan gi en viss avlastning av disse
utfordringene, gir det ingen varig losning. I tillegg
vil den stremmen av arbeidskraft som har kom-
met til Vest-Europa fra est- og sentraleuropeiske
land avta klart i framtiden, da den demografiske
sammensettingen av disse landene er enda mer
ufordelaktig, med avtakende fodselsrater og stor
utflytting av unge menn og deres familier.

7.2.3 Migrasjon i nedgangskonjunkturen?

Den ekonomiske nedgangen som startet i 2008
har dempet migrasjonsstrommene i betydelig
grad. Nedgangen i stremmene skyldes i hovedsak
redusert ettersporsel etter arbeidskraft, og har i
liten grad pavirket den delen av strommene som
skyldes familieinnvandring eller flukt og andre
humanitaere arsaker.

Da nedgangen har hatt effekt pad stremmer
bade inn i og ut av heyinntektslandene, har den i
liten grad pavirket beholdningen av migranter i ver-
den. I stedet har den i stor grad resultert i at folk i
stor grad har blitt veerende der de var da den eko-
nomiske nedgangskonjunkturen begynte. Migran-
ter har ofte sterre risiko for & miste jobben under
en lavkonjunktur enn befolkningen for evrig. Dette
maé blant annet ses i ssmmenheng med at de ofte
har kortere ansiennitet enn befolkningen for evrig,
svakere sprakkunnskaper, samt at de i gjennom-
snitt har relativ lav utdanning. Problemer med
sprak og kort ansiennitet medferer at det er de
med kortest botid som er mest utsatt. Arbeidsledig-
heten har okt sterkere for innvandrere enn for
ikke-innvandrede under denne lavkonjunkturen og
seerlig ser ungdomsledigheten blant innvandrere ut
til 4 ha blitt hey gjennom nedgangen. Pa tross av
dette har arbeidsmigranter i sterre grad Dblitt
vaerende i vertslandet enn tidligere, siden arbeids-
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markedssituasjonen har blitt ytterligere forverret i
de typiske avsenderlandene, og mulighetene for a
skaffe arbeid der ogsa er tydelig svekket. Tall fra
OECD viser at det i sterst grad er arbeidsinnvan-
drere fra de nye EU-landene som har valgt a retur-
nere under lavkonjunkturen, og peker péa at lovfes-
tet rett til & komme tilbake har redusert risiko og
kostnad ved & reise ut av vertslandet, sammenlik-
net med arbeidstakere fra land utenfor EQS. Ogsé i
Nord-Amerika er mensteret det samme. Stremme-
ne er redusert bade inn i og ut av USA, mens
beholdningen i liten grad har endret seg gjennom
nedgangen.

Den internasjonale nedgangen har ogsa vist at
det i mange land er klare konjunktursvingninger i
regelverket rundt innvandring, og at det er lettere
4 stramme til i perioder med masseledighet og
store ekonomiske utfordringer. Mange land har
redusert kvoter for innvandring og arbeidet aktivt
for 4 sende innvandrere hjem under nedgangen,
noe som o0gsa har veert tydelig gjennom tidligere
nedgangskonjunkturer. Det kan blant annet skyl-
des at det er politisk vanskelig 4 stille innvandrere
som en i stor grad komplementaer arbeidsressurs
dersom ledigheten er hoy.

7.3 Hovedtrekki flytting til og fra
Norge

I dette avsnittet beskrives den registrerte flyttin-
gen til og fra Norge fram til og med 2009, og fram
til 2010 der disse tallene har veert tilgjengelige.
Forst gis det en generell beskrivelse av den regis-
trerte inn- og utvandringen etter fra- og tilflyt-
tingsland. Deretter beskrives innvandringsgrunn
for ikke-nordiske borgere.
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Nettoinnvandring fra E@S-land
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7.3.1

Fram til rundt 1970 var den registrerte utvandrin-
gen fra Norge gjennomgaende storre enn den
registrerte innvandringen, jf. figur 7.3. Det vil si at
det var en netto utvandring fra Norge. Fra 1970 og
fram til i dag har innvandringen ekt. Med unntak
avi 1989 og 1990 har det etter 1970 veert netto inn-
vandring til Norge. Den heye utvandringen i 1989
og 1990 kom som folge av den ekonomiske ned-
gangen i Norge, en nedgang som kom noe tidli-
gere enn f.eks. i Sverige.

Hovedtrekkene i migrasjonen i perioden 1970-
2009 varierer etter fra- og tilflyttingsland. Innvand-
ringen fra vestlige land har i hele perioden veert
hey. Innvandringen fra land i Afrika, Asia mfl.
begynte forst pa slutten av 1960-tallet. Forst kom
arbeidsinnvandrere deretter familieinnvandrere
og flyktninger, jf. kapittel 4. Innvandringen fra de
sentral- og esteuropeiske landene som na er EGS-
medlemmer, var av lite omfang for 2004.

Siden 1970 har den samlede innvandringen fra
vestlige land variert mellom 15 000 og 25 000 per-
soner, med en gjennomsnittlig innvandring pa 18
000 personer pr. ar. Utvandringen har gjennomga-
ende ligget lavere enn innvandringen, og i gjen-
nomsnitt for de siste tjue arene var det en netto-
innvandring pa 3 000 personer per ar, jf. figur 7.4.
Stremmene fra vestlige land pévirkes seerlig av
konjunkturutviklingen i Norge, og i hjemlandet.
Nettoinnvandringen fra f.eks. Sverige var hey
gjennom det meste av 1990-tallet, mens det var en
betydelig nettoutvandring i 1989 og i perioden
2000-2004. Etter 2005 har nettoinnvandringen fra
Sverige igjen veert hoy.

Generelle trekk

Utvidelsen av EU i 2004 ferte, sammen med en
heykonjunktur i Norge, til en betydelig arbeids-
innvandring fra de nye EU-landene i Sentral- og
@st-Europa. Mellom 2004 og 2009 har det i alt inn-
vandret 73 000 personer fra disse ti landene, og
dreyt 7 000 har utvandret. Det har innvandret flest
fra Polen (jf. boks 7.3) og Litauen. Den registrerte
utvandringen til de sentral- og esteuropeiske EU-
landene har ligget relativt lavt fram til nd, og sa
langt er det fi av innvandrerne fra Sentral- og Ost-
Europa som har reist tilbake til opprinnelseslan-
det. I 2009 okte den relative utvandringen (i for-
hold til innvandringen), trolig som en folge av
finanskrisen og nedgang i byggeneeringen i Norge
i lepet av 2009. Forelopige tall for 2010 viser at den
registrerte innvandringen fremdeles er heay, og at
den registrerte utvandringen har ekt noe. Den
registrerte utvandringen til Sentral- og Ost-
Europa de siste arene kan vaere for lav. Et skende
antall utvandringer har uoppgitt tilflyttingsland,
det vil si at personer ikke melder utvandring men
etter noe tid kan bli registret som utvandret av
skatteetaten.> Dette kan ha betydning for det
befolkningsgrunnlaget som ligger til grunn for
beregninger av sysselsettingsrater og andre leve-
kérsvariabler, jf. kapitlene 8 og 9.

Innvandring fra land i Afrika, Asia, mfl. har
gétt fra et relativt lavt nivd rundt 1970 og utover
1970-tallet, til &4 oke sterkt pa slutten av 1980-tallet.
Hoyeste innvandring registrert for disse landene
samlet har veert etter ar 2000, med en (forelepig)
topp i 2009 med 22 500 innvandringer. Samme ar
utvandret neer 10 000 personer til et av disse lan-

3 Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-2009,
Statistisk sentralbyra
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Boks 7.1 Innvandring og innvandrere fra Pakistan

Innvandringen fra Pakistan var, sammen med
innvandringen fra India, Tyrkia og Marokko, del
av den forste innvandringsbelgen. I 1970 var det
i Norge registrert 170 personer med Pakistan
som fedeland, og aret etter flyttet mer enn 1 000
personer fra Pakistan til Norge. I begynnelsen
innvandret det i stor grad unge menn som kom
for & seke arbeid. De gikk i stor grad rett inn i
jobber som ufaglaert arbeidskraft i industri og
serviceyrker, i de tyngste og darligst betalte job-
bene. Sosiologen Aud Korbel studerte disse for-
ste innvandrerne som kom, og fant blant annet
at de hadde et heyere utdanningsniva enn det
som var vanlig i hjemlandet. Etter innvandrings-
stoppen i 1975 endret innvandringen seg noe,
ved at mange av arbeidsinnvandrerne valgte a
bli boende. Familieinnvandringen ble relativt
omfattende, og kvinnene og barna kom etter.
Ved inngangen til 2010 var antallet pakistan-
ske innvandrere i Norge 17 000, og over 60 pst.
hadde bodd her i mer enn 15 ar. Etterkommere
av de pakistanske innvandrerne talte 14 000 per-
soner. Dette er den sterste gruppa av etterkom-

mere og mange har for lengt begynt & etablere
seg, jf. boks 7.4. Sju av ti innvandrere og etter-
kommer med bakgrunn fra Pakistan bor i Oslo.

Innvandringen fra Pakistan har fra 1970 vari-
ert fra knappe 400 til 1 100 tilflyttinger per ar. De
siste ti drene har i gjennomsnitt 800 personer
flyttet til Norge fra Pakistan, og 200 flyttet til
Pakistan fra Norge. Innvandringen fra Pakistan
domineres i1 dag, som etter innvandringsstop-
pen, av familieinnvandring. Men etter hvert er
det familieetableringer som har vart det viktig-
ste oppholdsgrunnlaget for pakistanske innvan-
drere, ikke familiegjenforening som pa 1980-tal-
let.

Kilde: Tjelmeland, H. og G. Brochmann (2003), I globaliserin-
gens tid 1940-2000, i: Kjeldstadli, K. (red) (2003), Norsk inn-
vandringshistorie, Universitetsforlaget. Korbel, A. (1974),
Den kritiske fasen. Om innvandringen til Norge fra Pakistan og
de pakistanske fremmedarbeidernes situasjon i Norge, stensil
del I, Institutt for samfunnsforskning. Henriksen, K. (2010),
Familieinnvandring og ekteskapsmonster 1990-2008, Rappor-
ter 2010/10, Statistisk sentralbyra

dene, som gir en nettoinnvandring pa 12 500 per-
soner. Hoyeste nettoinnvandring ble registrert i
1999 med over 16 000 nettoinnvandringer. Land-
grupperingen er sammensatt, og skjuler sveert
ulike innvandringsstremmer, av arbeidsinnvan-
drere, familieinnvandrere og ulike flyktningstrem-
mer, jf. kapittel 4.

Figur 7.5 viser nettoinnvandring etter statsbor-
gerskap i perioden 2003-2010, etter de ti storste
innvandrergruppene i 2010. Nettoinnvandringen
har veert storst fra Polen, men med en tydelig ned-
gang fra 2007 til 2009. I 2010 gkte nettoinnvandrin-
gen fra Polen igjen, og tilsvarende gkte nettoinn-
vandringen ogsd av statsborgere fra Litauen, Lat-
via og Romania. Fra land utenfor EJS var det hoy-
est nettoinnvandring i 2010 Eritrea.

7.3.2

Arsaken til at en innvandrer har innvandret til
Norge, kan vare av betydning béade for arbeids-
markedstilknytning i Norge og for spersmalet om
en person blir vaerende i Norge eller gjenutvan-
drer. Figur 7.6 viser hvilket oppholdsgrunnlag
statsborgere fra land utenfor Norden har fatt i
perioden 1990-2009. I tillegg er innvandring av

Innvandringsgrunn

nordiske statsborgere tatt med, uten identifisert
innvandringsgrunn. Innvandring av nordiske
statsborgere har gjennom hele perioden vert hoy-
ere enn innvandring av andre vestlige statsbor-
gere samlet, jf. figur 7.7. Den registrerte arbeids-
innvandringen har gatt noe ned fra 2008 til 2009,
noe som til dels kan forklares med at EJS-bor-
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gere fra 1. oktober 2009 ikke lenger métte soke
om oppholdstillatelse, jf. boks 7.2.

Figur 7.7 viser innvandring etter innvandrings-
grunn i perioden 1990-2009, etter grupper av
statsborgerskap. For vestlige innvandrere (uten-

Boks 7.2 Innvandringsgrunn

Statistikken over innvandringsgrunn omfatter
alle ferstegangsinnvandringer for ikke-nor-
diske statsborgere fra 1990 fram til i dag. Sta-
tikken er utarbeidet av Statistisk sentralbyra
pd grunnlag av Utlendingsdatabasen i UDI.
Innvandringsgrunn deles inn i fem hovedkate-
gorier: Flukt, familie, arbeid, utdanning og
annet/uoppgitt. Fra 1. oktober 2009 har det
blitt nye registreringsregler for EQJS-borgere.
Disse trenger ikke lenger & seke om oppholds-
tillatelse, og vil dermed komme fram som
uoppgitt i statistikken. I 2009 gjaldt dette 3 200
personer, eller 14 pst. av innvandringene fra
E0S-landene. Arbeidstakere som er her pa
korttidsopphold, bl.a. utstasjonerte arbeidsta-
kere, er ikke registrert som bosatt i Folkere-
gisteret og er derfor ikke med i denne statis-
tikken.

for Norden) er det 47 pst. som har innvandret pa
grunn av arbeid, mens 36 pst. har kommet pa
grunn av familierelasjoner. I 2009 var det 14 pst.
av innvandringene fra vestlige land utenfor Nor-
den som var en EQS-tillatelse.

Fra de sentral- og esteuropeiske EU-landene
har det serlig veert arbeidsinnvandring som har
preget migrasjonen. Samlet for perioden 1990-
2009 var det 65 pst. som var arbeidsinnvandrere.
Sammensetningen av innvandringen fra disse lan-
dene har endret seg noe etter 2005. Mens inn-
vandringen de forste arene etter 2004 forst og
fremst var preget av (relativt unge) menn som inn-
vandret, har det de siste arene har veert en ekning
i innvandring av kvinner og barn, og flere familie-
innvandringer. Fra 2007 til 2008 eokte andelen
familieinnvandringer fra 18 pst. til 24 pst. av inn-
vandringene. I 2009 var andelen 20 pst., og samme
ar utgjorde E@S-illatelser 13 pst. av innvandrin-
gene.

Blant dem med bakgrunn fra land i Afrika,
Asia mfl. er flukt og familie de viktigste arsakene
til innvandring. Samlet er det 39 pst. som innvan-
dret pa grunnlag av innvilget opphold etter asyl-
seknad eller som overforingsflyktninger (katego-
risert som flukt), og videre er det 45 pst. som har
innvandret pad grunnlag av familietilknytning.
Familieinnvandring omfatter ogséa familiegjenfore-
ninger med flyktninger, samlet tilsvarte disse 19
pst. av innvandringene i perioden. Det tydelige
spranget i 2002 skyldes at mange saker ble
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behandlet i UDI dette aret. Arbeidsinnvandringen
og utdanningsinnvandringen har ogsd ekt noe,
seerlig etter 2005.

Arbeidsinnvandring

Samlet har én av fire innvandringer blant ikke-nor-
diske statsborgere i perioden 1990-2009 kommet
pa grunnlag av arbeid. I 2005 og de pafelgende
arene har arbeidsinnvandring utgjort mellom 40
og 50 pst. av alle ikke-nordiske borgere som har
innvandret, og aller viktigst for vestlige land og de
sentral- og gsteuropeiske EU-landene. En analyse
viser at arbeidsinnvandrerne som innvandret i
perioden 1995-2004 i stor grad bosatte seg i de
omréadene i Norge hvor det var lavest arbeidsle-
dighet og heyest gjennomsnittslenninger, som
Oslo og Rogaland. Analysen er basert pa arbeids-
innvandringen for EU-utvidelsen i 2004. Analysen
(basert pa en rekke gkonomiske forutsetninger)
tilsier at arbeidsinnvandrere dermed var et posi-
tivt bidrag til arbeidsmarkedet.* Arbeidsinnvand-
ring pavirkes i stor grad av endringer i konjunktu-
rene, og fra 2008 til 2009 var det en klar nedgang i
omfanget. Nedgangen mellom 2008 og 2009 er
trolig noe pavirket av regelendringene for EQS-
borgere.

Det er relativt hey gjenutvandring blant
arbeidsinnvandrere. Ved inngangen til 2010 var
det 70 pst. av arbeidsinnvandrerne som fremdeles
bodde i Norge. Andelen pavirkes av at det har
veert hoy arbeidsinnvandring de siste drene. To av
tre arbeidsinnvandrere som kom pa begynnelsen
av 1990-tallet har gjenutvandret.

Arbeidstakere som er i Norge pa korttidsopp-
hold, bl.a. utstasjonerte arbeidstakere, regnes
ikke som arbeidsinnvandrere. I fjerde kvartal
2009 var det i alt 74 700 sysselsatte pa korttidsopp-
hold i Norge, en liten nedgang fra éret for (se mer
om utviklingen i kapittel 8). Samlet har det vert
en sterk ekning siden 2003, ferst og fremst som
en folge av EU-utvidelsen i 2004. Men det har
ogsé veert en dobling i antallet av korttidssyssel-
satte fra nordiske land siden 2003. Det er forskjell
mht. hvor i Norge de jobber. Mens arbeidstakere
fra nordiske og vestlige land i stor grad jobber i
Oslo og Akershus, jobber de som kommer fra de
nye EU-landene ogsa i stor grad i Hordaland,
Rogaland og Mere og Romsdal.’ Dette er trolig

4 Roed, M. og P. Schene (2011), Does immigration increase

labour market flexibility? Manuskript, Institutt for sam-
funnsforskning

5> Statistisk sentralbyra (2010), Sysselsatte og arbeidsledige pa
korttidsopphold i Norge, 4. kvartal 2009, http://
www.ssb.no/emner/06/01/kortsys/
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Boks 7.3 Innvandring og
innvandrere fra Polen

Den storste gruppa av registrerte innvandrere
er i dag de med bakgrunn fra Polen. Ved inn-
gangen til 2010 var det registrert over 49 000
innvandrere fra Polen i Norge, hvorav 84 pst.
hadde bodd her i mindre enn 5 &r. Innvan-
drere fra Polen registrert bosatt i Norge til-
svarte pa dette tidspunktet over 1 pst. av Nor-
ges befolkning. I 2008 var det en av fem som
bodde i Oslo. Pa samme tid var det registrert
over 15 000 lennstakere pa korttidsopphold fra
Polen, hvilket var en nedgang pa over 3 000
lennstakere fra aret for.

Innvandring fra Polen i sa stort omfang er
et nytt fenomen. Under den kalde krigen var
det en del som fikk opphold som flyktninger,
og utover 1980- og 1990-tallet var det ogsa en
del kvinner som fikk opphold pa grunnlag av
ekteskap med noen bosatt i Norge, gjennom
utdanning og gjennom au-pair ordningen. Fra
2001 ble det noen flere arbeidsinnvandrere fra
Polen, og innvandringen ekte ogsa noe. Mel-
lom 2004 og 2009 har det innvandret over 50
000 personer fra Polen til Norge. Utvandrin-
gen har ekt noe i perioden. Forelepige tall
viser at nettoinnvandringen av polske statsbor-
gere gkte fra 2009 til 2010.

De aller fleste polske statsborgere som har
kommet etter 2004 har kommet pd grunnlag
av arbeid. I kjelvannet av arbeidsinnvandrin-
gen har flere familiemedlemmer kommet
etter. I 2008 og 2009 var det flest familieinn-
vandringer fra Polen. Undersekelser viser at
mange polske arbeidstakere i Norge ser for
seg a bli boende, og ensker & fa sin familie
etter.

Kilde: Statistisk sentralbyra (2010), Sysselsatte og arbeidsle-
dige pa korttidsopphold i Norge, 4. kvartal 2009, http://
www.ssb.no/emner/06/01/kortsys/; IMDi (2008), Vi
blir... Om arbeidsinnvandring fra Polen og Baltikum, IMDi-
rapport 1-2008; J. Delvik og J. Friberg (2008), Den nye
arbeidsinnvandringen.  Drivkrefter, utviklingstrekk og
arbeidslivspolitiske konsekvenser, Norges forskningsrad
2008

knyttet til naeringsprofilen i regionene og kompe-
tanseprofilen blant arbeidstakerne.

Nordiske borgere er trolig ogsa i stor grad
arbeidsinnvandrere, men regnes ikke med i statis-
tikken basert pa innvandringsgrunn, jf. figurene
7.60g7.7.
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Flyktninginnvandring

I perioden 1990-2009 har 98 000 personer kom-
met til Norge av fluktgrunner fra land utenfor
Norden, tilsvarende 23 pst. av den ikke-nordiske
innvandringen. I tillegg har 40 000 personer kom-
met som familiegjenforente til flyktninger, eller 10
pst. av den ikke-nordiske innvandringen. Innvand-
ring pa grunn av flukt er seerlig en viktig arsak til
at statsborgere fra land i Asia, Afrika mfl. har inn-
vandret.

Flyktninger gjenutvandrer i liten grad. 83 pst.
av dem som har kommet pa grunn av flukt, bodde
fremdeles i Norge ved inngangen til 2010.

Ved inngangen til 2010 bodde det ifelge SSB i
underkant av 110 000 personer med fluktbak-
grunn i Norge.® Av disse var det 61 pst. som
hadde fatt asyl eller opphold humaniteert grunn-
lag etter behandling av en asylseknad. Disse er
definert som asyltilfeller i figur 7.9. 21 pst. hadde
kommet som overforingsflyktninger.

Siden éartusenskiftet har antallet asylsokere
som har fatt innvilget opphold stort sett ligget
mellom 4 000 og 6 000, jf. avsnitt 4.2.3. Av disse
har andelen som har fatt asyl/flyktningstatus okt
noe de seinere arene. Fordi flyktningbegrepet i
utlendingsloven som tradte i kraft fra 2010, er
endret, har andelen som far flyktningstatus okt
betydelig samme ar, jf. avsnitt 4.4.

Personer med irakisk bakgrunn utgjorde den
storste gruppa med flyktningbakgrunn med 12
600 personer, mens det var om lag 11 000 perso-
ner med slik bakgrunn fra Bosnia-Hercegovina og
Somalia. Det bor primerflyktninger i alle fylker,
men Oslo har sterst andel. 25 pst. av alle primeer-
flyktningene er bosatt i Oslo, noe som tilsvarer 5
pst. av folketallet.

Utdanningsinnvandring

I lopet av perioden 1990-2009 har det innvandret
dreyt 46 000 personer pd grunnlag av utdanning
eller kulturell utveksling til Norge, og disse utgjor
11 pst. av de ikke-nordiske innvandringene i denne
perioden. Generelt har det veert en gkning i omfan-
get, og storst ekning har det veert blant personer
med statsborgerskap fra land i Asia, Afrika mfl.
Ogsa au-pairer Klassifiseres som utdannings-
innvandrere, og opphold pa grunnlag av utdan-
ning kan dermed veere uttrykk for sveert ulike
typer migrasjon. Det er seerlig mange som har fatt

6 Statistisk sentralbyra (2010), Befolkningsstatistikk. Personer
med flyktningbakgrunn, 1. januar 2010
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Figur 7.8 Personer med fluktbakgrunn som har
fatt opphold i Norge. 1. januar 2010.

Kilde: Statistisk sentralbyra

opphold grunnlag av en utdannings- eller au-pair-
tillatelse fra Filippinene (4 800 samlet for perioden
1990-2009), Tyskland, Kina, Russland og USA.
For filippinske statsborgere er det i stor grad
snakk om au-pair opphold, for de andre landgrup-
pene er snakk om utdanningsopphold for studier
ved norske universitet og heyskoler.

Personer som kommer pé grunn av utdanning
eller kulturutveksling, far i utgangspunktet bare
tidsbegrenset opphold, og gjenutvandrer i sterre
grad enn andre innvandrere. En av fire som har
kommet pa dette grunnlaget, bodde i Norge ved
inngangen til 2010.

Ifolge OECD har omfanget av internasjonale
studenter okt betydelig i de fleste OECD-land, og
flere land har gjort endringer i innvandringspoli-
tikken for 4 tiltrekke seg slike migranter.’

Familieinnvandring

Familieinnvandringen har veert jevnt stigende fra
1990 og fram til i dag, og ligger til grunn for 39
pst. av alle ikke-nordiske innvandringer i perioden
1990-2009 (om lag 165 000 innvandringer). To av
tre familieinnvandrere har veert kvinner, og fami-
lieinnvandrere gjenutvandrer i liten grad. Atte av
ti som innvandret etter 1990, bodde fremdeles i
Norge ved inngangen til 2010.

Bade arbeidsinnvandring og innvandring av
fluktgrunner vil i etterkant generere familieinn-
vandring. Dette understreker en generell tendens

7 OECD (2010), Education at a Glance, Paris: OECD
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Tabell 7.1 Innvandringer fra utvalgte statsborgerskap, ikke-nordiske land. Totalt, landgrupper og sterste
innvandringsland. 1990-2009. Absolutte tall og prosent

Familie- Familie-
Abso- gjenfore-  etable- Utdanning/  Annet/
lutte tall Arbeid ning ring  Flukt au-pair uoppgitt
Totalt 420 387 26 16 23 23 11 1
Av dette:
Vestlige land utenfor Norden 86 691 47 10 26 0 13 3
Nye EU-land i Sentral- og Ost-Europa 85 559 65 6 19 1 7 3
Land i Asia, Afrika mfl. 248 137 4 22 24 39 11 0
Av dette:
Polen 54 315 70 21 4 0 2 3
Tyskland 24 552 54 25 4 0 14 3
Irak 21468 0 33 7 60 0 0
Somalia 19 561 0 39 4 57 0 0
Serbia, Montenegro og Kosovo 18 766 3 8 9 78 2 0
Russland 16 132 8 25 23 28 16 0
Storbritannia 15 669 55 27 11 0 4 3
Bosnia-Hercegovina 15152 1 4 4 89 1 0
USA 13 527 29 30 22 1 16 2
Litauen 11 825 68 17 3 0 8 4
Thailand 11777 1 30 64 1 5 0
Filippinene 11719 8 18 32 2 41 0
Iran 10 009 2 17 14 64 2 0
Afghanistan 9110 0 27 6 67 0 0
Pakistan 8998 2 32 54 5 6 1
Kina 7763 13 25 15 5 42 0
Tyrkia 7206 3 31 55 6 4 0
Vietnam 6 800 2 29 30 35 5 0
Sri Lanka 6 646 1 30 31 30 7 0
India 6103 32 30 23 2 13 0

Note: Serbia, Montenegro og Kosovo er slatt sammen i tabellen.
Kilde: Statistisk sentralbyra

i migrasjonen der den (mannlige) «pioneren»
kommer forst, etterfulgt av sin familie. Samlet har
det i perioden 1990-2009 kommet flest pa grunn
av familierelasjoner fra Polen (over 13 300), Thai-
land (11 000), Irak (8 500), Somalia (8 400) og
Pakistan (7 800).

Familieinnvandring brukes som samlebegrep
pa all familierelatert innvandring, men det kan
veere nyttig 4 nyansere gruppa noe. Gjenforente
med flyktninger utgjor totalt 24 pst. av familieinn-
vandringene mellom 1990-2009. Videre er det 35
pst. som har blitt gjenforent med innvandrere
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Boks 7.4 Familieetablering og ekteskapsmegnstre

Omfanget av personer som innvandrer til Norge
pa grunnlag av familieetableringer har sammen-
heng med ekteskapsmenstre blant dem som til
en hver tid er bosatt i Norge. Omfanget av inn-
vandring gjennom familieetableringer har okt
fra 1990 fram til i dag, og ekningen er forst og
fremst fra land Asia, Afrika mfl. Det er stadig
flere ekteskap som registreres i Norge som
involverer en ektefelle som ikke er bosatt her. I
2007 var f.eks. 10 pst. av ekteskapene som nor-
ske menn inngikk, ekteskap med en ikke bosatt
partner. Ti ar tidligere var andelen 4 pst.

De fleste familieetableringene er i tilknyt-
ning til en bosatt person som ikke selv har inn-
vandret, i perioden 1990-2009 gjaldt dette 57
pst. av familieetableringene. Samlet i denne peri-
oden har det veert flest som har innvandret pa
grunnlag av et (nytt) ekteskap i Norge fra Thai-
land (7 400), Pakistan (4 900), Tyrkia (4 000) og
Russland (3 700).

Mange innvandrere som bor i Norge finner en
ektefelle som i utgangspunktet ikke bor i Norge,
og i enkelte innvandregrupper er dette mer vanlig
enn i andre. Blant innvandrere fra Pakistan og
Tyrkia som giftet seg i perioden 2002-2007 var
det om lag tre av fire som fant en ektefelle som
ikke var bosatt i Norge, jf. figur 8.9. Det samme
gjaldt om lag tre av fem bosatte innvandrere fra
Marokko, Somalia, India, Eritrea og Irak som gif-
tet seg, og om lag halvparten av bosatte innvan-
drere fra Iran og Etiopia som giftet seg.

I samme periode giftet 71 pst. av norskfedte
med pakistanske foreldre seg med en som ikke
bodde i Norge, en like stor andel kvinner som
menn. Det var 66 pst. av de norskfedte med forel-
dre fra Tyrkia som gjorde det samme. Bade blant

etterkommere med pakistansk bakgrunn og etter-
kommere med tyrkisk bakgrunn har det veert en
liten nedgang i andelen som finner en ektefelle i
utlandet. De siste drene har det veert i overkant av
100 familieetableringer fra Pakistan til etterkom-
mere, og ca. 25 familieetableringer fra Tyrkia.
Andre grupper er langt mindre rendyrket i
sitt ekteskapsmenster. Om lag halvparten blant
norskfedte med marokkanske og indiske forel-
dre giftet seg med en person som ikke bodde i
Norge, og en av tre blant dem med foreldre fra
Vietnam. I tillegg fant mange innvandrere og
etterkommere en ektefelle med samme landbak-
grunn som seg selv allerede bosatt i Norge.

Kilde: Daugstad, G. (2008), Ekteskap over landegrensene. Rap-
porter 2008/41, Statistisk sentralbyra; Henriksen, K. (2010)
Familieinnvandring og ekteskapsmonster 1990-2008, Rappor-
ter 10/2010, Statistisk sentralbyra

Vietnam (1504)
Irak (1296)
Pakistan (1226)
Tyrkia (901)
Sri Lanka (784)
Somalia (627)

Innvandrere

Pakistan (1036)
Tyrkia (256)

Etterkommere

Vietnam (52)

0 20 40 60 80 100
[l Person bosatt i utlandet [l Bosatt person med samme landbakgrunn

Figur 7.9 Ekteskap inngatt blant bosatte inn-
vandrere og etterkommere 2002-2007.
Utvalgte land.

Kilde: Statistisk sentralbyra

eller andre i Norge i samme periode, mange er
barn og unge under 18 ar. Den storste gruppa er
imidlertid familieetableringer, eller opphold pa
grunnlag av et nytt ekteskap/samboerskap. Av all
familieinnvandring i perioden 1990-2009 tilsvarte
familieetableringene 41 pst. Se naermere om fami-
lieetableringer og ekteskapsmenstre i boks 7.4. 8

8 Merk at dette er statistiske distinksjoner og at det er gjort
en del skjennsmessige vurderinger i Statistisk sentralbyra i
bearbeidingen som gjores av dataene. Det gjores ikke noe
slikt skille i utlendingslovgivningen eller registreringen.

Familieinnvandring har hittil veert viktigst for
innvandringen fra Asia, Afrika mfl. I perioden
1990-2009 var det 46 pst. av innvandrere fra disse
landene som fikk opphold pa grunnlag av famili-
erelasjoner. For de enkelte landene er det likevel
store forskjeller, med ulik vekting av familieetable-
ringer og familiegjenforeninger, og ikke minst
med hensyn til hva som har fert til familieinnvand-
ringen. Tabell 7.2 viser innvandringer blant ikke-
nordiske statsborgere etter oppholdsgrunnlag i
perioden 1990-2009, og viser vidt forskjellige
migrasjonsmenstre.

Det ene ytterpunktet er innvandringen fra
Thailand med flest familieetableringer (64 pst. av
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innvandringene), og videre har 30 pst. kommet pa
grunnlag av en familiegjenforening/medfelging. I
stor grad har det veert kvinner som har innvan-
dret, og den bosatte ektefellen har vert uten inn-
vandrerbakgrunn. Innvandringen fra Filippinene
og Russland har noe av de samme trekkene, men
ikke like utpreget.?

Familieinnvandringen fra bla. Pakistan og
Tyrkia representerer et annet migrasjonsmenster.
Ogsa blant disse gruppene har godt over halvpar-
ten kommet pa grunnlag av familieetableringer,
og en av tre pga. familiegjenforening/medfelging.
Det har vert flest kvinner som har innvandret,
men har i stor grad pa grunnlag av familieetable-
ringer med innvandrere eller etterkommere.

For andre landgrupper er det mange som har
fatt opphold pa grunnlag av innvilget asylseknad,
har fatt opphold pa humanitaert grunnlag eller de
var overferingsflyktninger. Dette har i etterkant
generert familieinnvandring. Innvandringene fra
EU-land domineres som allerede som papekt av
arbeidsinnvandring, men béade for Polen og Tysk-
land (og Litauen) har det veert en markant ekning
i familiegjenforeningene etter 2006.1°

7.4 Utvandring og gjenutvandring

I perioden 2001-2010 er det registrert til sammen
256 000 utvandringer fra Norge. Utvandring, i lik-
het med innvandring, er ekende over tid. Innvan-
dreres andel av de som utvandrer er ogséa skende.
Dette har en klar sammenheng med sammenset-
ningen av befolkningen: Med en gkt andel innvan-
drere bosatt i Norge vil innvandrere utgjere en
sterre andel av de som utvandrer.

7.4.1 Utvandring blant personeriden gvrige

befolkningen

En analyse fra SSB viser at utvandringen blant
personer i den egvrige befolkningen har vaert pa et
stabilt niva fra 1970-tallet og fram til i dag, med
noe heyere utvandringsrater pa slutten av 1980-
tallet.!1 Det er noe heyere utvandringsrate blant
dem i alderen 18-29 ar, og ingen tydelig ekning i
utvandringsratene blant personer som har nadd
pensjonsalder, jf. figur 7.10. P4 1970- og 1980-tallet

9 Daugstad, G. (2008), Ekteskap over landegrensene. Rappor-
ter 2008/41, Statistisk sentralbyra

Henriksen, K. (2010), Familieinnvandring og ekteskapsmon-
ster 1990-2008, Rapporter 10/2010, Statistisk sentralbyra

11 Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-2009,
Statistisk sentralbyra
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Boks 7.5 Om usikkerhet
vedrgrende utvandringsdata

Det er betydelige usikkerhet knyttet til regis-
trering av utvandring, og felgelig ogsa til sta-
tistikken om utvandring. Ved mangelfull regis-
trering av utvandring, blir estimatene for hvor
mange som er registrert bosatt i Norge sann-
synligvis for heyt. Dette er en felles utfordring
for skatteetaten, folkeregisteret og folgelig
ogsd befolkningsstatistikken. Det har utover
1990-tallet blitt gjort en del forbedringer av
rutinene i skatteetaten, men skt mobilitet i et
Europa uten indre grenser, gjor det framover
enda mer utfordrende & ha gode flyttedata.
Det nye EU-direktivet som tradte i kraft 1.
oktober 2009 innebeerer at EQS-borgere ikke
lenger trenger & seke om tillatelse for opphold
i Norge. EQJS-borgere mé kun registrere seg
hos politiet, og vil fa et registreringsbevis med
ubegrenset varighet. Denne registreringsruti-
nen vil trolig fa konsekvenser for utvandrings-
statistikken i tilfeller der personer ikke melder
seg selv som utflyttet, og felgelig ogsa for alle
befolkningsestimat som er bygd pa folkeregis-
teret.

Kilde: Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-
2009, Statistisk sentralbyra

var det 0,2 personer over 67 ar per 1 000 som
utvandret. Fra midten av 1990-tallet har det veert
mellom 0,3 og 0,4 person per 1 000 som har utvan-
dret. I absolutte tall har det heller ikke veert en
dramatisk ekning i antallet registrerte utvandrin-
ger av personer som har nadd pensjonsalder. Fra
artusenskiftet har det arlig blitt registrert mellom
200 og 300 utvandringer av personer i majoritets-
befolkningen.!? Det antas at mange oppholder seg
i et annet land store deler av dret uten at de mel-
der flyttingen til Folkeregisteret.

Ifelge en analyse av migrasjon mellom de nor-
diske landene, er det en viss overrepresentasjon
av personer med heyere utdanning blant utvan-
drere bade til nordiske og andre europeiske
land.’3 De som flytter mellom de nordiske lan-

12 Thid.

13 pedersen, P, M. Reed and E. Wadensjo (2008), Who are
the intra-Nordic migrants and who migrates out of the Nor-
dic region? I. The common Nordic Labour Market at 50,
TemaNord 2008:506, Nordic Council of Ministries
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Figur 7.10 Antall utvandret per 1 000 per ar, etter
alder. Personer i den @vrige befolkningen. 1971-
2008

Kilde: Statistisk sentralbyra

dene er ofte yngre, har feerre barn og har i mindre
grad en partner enn de som utvandrer til andre
land. Analyser av flyttestremmene fra de nordiske
landene pa 1980- og 1990-tallet viser at det er en
positiv sammenheng mellom utdanningsnivd og
utvandringssannsynlighet bade i Norge, Sverige
og Danmark. Dess hoyere utdanning, dess heyere
sannsynlig for utvandring. Sivilingenierer viser
heyest utvandringstilbeyelighet. Utvandringen og
tilboyeligheten med & gjeninnvandre har en sam-
menheng med konjunkturendringene.1*

7.4.2 Gjenutvandring blant innvandrere

Innvandrere har langt sterre utvandringstilbeye-
lighet enn personer som er fodt i Norge.l® Den
registrerte utvandringen blant innvandrere er
heyere enn for personer i den gvrige befolkningen
uavhengig av alder. Seerlig er gjenutvandringsra-
ten hey for aldersgruppen 18-29 ar, bl.a. fordi
mange av disse er studenter. Utvandringstilboye-
ligheten er ogsa hey blant norskfedte med innvan-
drerforeldre. Figur 7.11 viser andelen av ulike inn-
vandringskohorter etter fedeland, som var bosatt i
Norge 1. januar 2009. Gjenutvandringen har veert

14 pedersen, P M. Roed and L. Schréder (2003), Emigration
from Scandinavian welfare states. I. Andersen, T. (red.)
Alternatives for Welfare Policy: coping with internationaliza-
tion and demographic change, Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press

15 Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-2009,
Statistisk sentralbyra
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Figur 7.11 Ankomstkohorter etter landbakgrunn.
Andel bosatt per 1.1.2009

Kilde: Statistisk sentralbyra

hoyest blant dem fra Norden og evrige vestlig
land.

Analysen fra SSB viser at det for alle innvan-
drere er heyest gjenutvandringen de forste arene
etter innvandring.!® Serlig er utvandringen hey
blant nordiske og vestlige innvandrere. Allerede
etter 5 ar har mellom 50 og 60 pst. gjenutvandret.
Samtidig er nordiske og vestlige innvandrere tro-
lig de mest sirkuleere i sitt migrasjonsmenster, og
mange kan i lopet av et livslep ha innvandret og
utvandret flere ganger. Som tidligere nevnt, er det
hittil lite gjenutvandring registrert blant innvan-
drere fra EU-landene i Sentral- og @st-Europa som
har kommet etter 2004, og SSB antyder at den
registrerte utvandringen kan veere for lav.l” Det
er dermed vanskelig & si om disse vil fi et migra-
sjonsmenster som vil vere likt andre EQS-bor-
gere eller ikke. Imidlertid er de arbeidsinnvan-
drere og de har mulighet til & returnere, noe som
skulle tilsi at det kan forventes en relativt hoy
gjenutvandring. IMDi har gjennomfert to under-
sekelser om arbeidsinnvandreres framtidsplaner,
basert pa telefoninterviu med 1 400 folkeregis-
trerte arbeidsinnvandrere fra de nye EU-lan-
dene.’® Den forste ble gjennomfort i 2007, den
andre i 2009. Undersekelsen viste at 76 pst. av de
polske og litauiske respondentene i 2007 svarte at
de trolig eller helt sikkert kom til 4 bo i Norge om

16 Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-2009,
Statistisk sentralbyra

17" Ihid.

18 Tund, M. (2009), Nar byggeplassene stenger — hva gjor
arbeidsinnvandrere da? I. Integreringskart 2009, IMDi-rap-
port 2009:7
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fem ar. I 2009 hadde andelen falt til 63 pst. Ande-
len som var «helt sikre» pa at de ville bli i Norge
falt fra 57 til 28 pst.

Med ekt botid minsker sannsynligheten for at
en innvandrer gjenutvandrer. Utvandringssann-
synligheten er ogsa heyest blant innvandrere som
har kommet pd grunn av utdanning og arbeid,
men ogsa blant disse avtar utvandringstilbeyelig-
heten med okt botid. Figur 7.12 viser gjenutvand-
ringen (kumulativt) blant ikke-nordiske innvan-
drerkohorter ankommet 1990-2008, etter innvan-
dringsgrunn. Det vil si at figuren viser andel som
fremdeles bor i Norge, etter antall ar siden de inn-
vandret. Blant utdannings- og arbeidsinnvandrere
er det den storste gjenutvandringstilbeyeligheten.
Det er ogsa en Klar forskjell mellom de som har
kommet som familiegjenforente og de som har
kommet som familieetablerte. Og familiegjenfo-
rente til arbeidsinnvandrere har f.eks. en Kklart
sterkere tendens til 4 gjenutvandrere enn familie-
gjenforente til flyktninger. De samme trekkene er
a4 finne blant dem som er familieetablerte til
arbeidsinnvandrere sammenliknet med familieeta-
blerte med flyktninger. Gjenutvandringen er
lavest blant dem som har kommet pd grunnlag av
flukt og familieetablering.

OECD har i sin Migration Outlook 2008 viet et
kapittel til returmigrasjon.’? Gjennomgangen
begrenses av at kunnskapsgrunnlaget er fragmen-
tert, delvis pad grunn av mangel pd komparative

19 OECD (2008), Migration Outlook 2008, PART III Return
Migration: A New Perspective, Paris: OECD
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data. Noen av funnene er bl.a. at det avhengig av
destinasjonsland og tidsperiode, er mellom 20 pst.
og 50 pst. av migrantene som forlater destina-
sjonslandet innen fem ar. Returraten synes 4 redu-
seres med okt botid, er heyest blant de yngste og
de eldste migrantene (pensjonister), og synes a
vaere heyest blant dem med hey utdanning.
OECD oppsummerer ogsa at mobiliteten fram og
tilbake er storst mellom land pa om lag samme
utviklingsniva. Returrater til OECD-land er i gjen-
nomsnitt dobbelt sd hoye i sammenlikning med
returrater til utviklingsland. USA, Canada og New
Zealand framheves a klare a beholde innvandrere
i sterre grad enn de europeiske landene.

Omfanget av sirkuleer migrasjon (gjentatte
inn- og utvandringer) avdekkes verken i OECD-
analysen eller i analysen av de norske dataene. En
analyse av sirkuleer migrasjon til og fra Sverige
avdekker at det er nordiske og ovrige vestlige inn-
vandrere som er de mest sirkulaere migrantene.20
Det er grunn til & tro at det samme gjelder for
Norge.2! I internasjonal sammenheng framheves
ofte sirkuleer migrasjon som viktig for skonomisk
utvikling.22

7.4.3 Hvor mange med norsk bakgrunn bor i
utlandet?

Det knytter seg stor usikkerhet til anslag over
hvor mange med en eller annen bakgrunn fra
Norge, som bor i utlandet. Ulike datakilder gir
ulike tall, og anslagene kan basere seg pa norsk-
fodte personer, norske statsborgere eller personer
med norsk personnummetr.

Eurostat anslar at det bor om lag 87 000 norsk-
fodte personer i EU27. I EU bodde det i henhold
til denne rapporteringen flest norskfedte personer
i Sverige (44 000), Danmark (18 000) og Spania
(17 000), jf. boks 7 .5.23 OECD anslér at det bor om
lag 120 000 norskfedte personer i andre OECD-
land.?* Den storste gruppen utenfor de euro-
peiske landene, er bosatt i USA (19 000). Tallene
som OECD og Eurostat har, varierer noe for de
enkelte landene. Det er ogsa betydelige svakheter

20 SOU 2010:4, Cirkuliir migration och utveckling — kartlig-
ging av cirkuldra rovelsesmonster och diskussion om hur
migrationens utvecklingspotensial kan framjas

Vatne Pettersen, S. (kommende), Analyser av inn- og utvan-
dringsstatistikk, Statistisk sentralbyra

22 Se bl.a. UNDP (2009), Human Development Report 2009.
Overcomning barriers: Human mobility and development.
Tall hentet fra Eurostats database, nyeste tall er for 2009.
Hentet 3. september 2010.

Tall hentet fra International Migration Database, tallene er
for 2008. Hentet 3. september 2010.

21

23

24
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i disse oversiktene, siden mange land ikke rappor-
terer slike opplysninger. Tallene viser heller ikke
omfanget av norskfedte personer som er bosatt i
land utenfor OECD eller EU.

SSB anslar at det er 165 000 personer med
norsk statshorgerskap som er meldt utvandret i
folkeregisteret og som ikke er registrert innvan-
dret igjen.25 62 pst. av disse var personer uten inn-
vandringsbakgrunn. Likeledes gir SSB et anslag
pa 456 000 personer med norsk personnummer
som er meldt utflyttet og som ikke meldt flyttet til-
bake. Det har veert en okning i omfanget siden
1990, og okningen har forst og fremst kommet av
at det har blitt flere innvandrere bosatt i utlandet
med norsk personnummer, jf. figur 7.13. Hvem
disse er og hvor lenge de har bodd i Norge, sier
ikke SSBs rapport noe om. Men flest er bosatt i de
nordiske landene samt USA, Storbritannia og
andre europeiske land. Utvandrede personer fra
Norge i utlandet representerer en sveert hetero-
gen gruppe, men for utvalget er det i all hovedsak
personer med trygdeytelser det rettes oppmerk-
somhet mot, jf. kapitlene 6 og 10.

25 Vatne Pettersen, S. (kommende), Utvandring 1971-2009,
Statistisk sentralbyra
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Boks 7.6 Spania - et relativt stort
tilflyttingsland i E@S-omradet

Mange personer med pensjon fra Norge til-
bringer store deler av aret i et annet land. Spa-
nia har ett av de sterste norske utvandrermil-
joene utenfor Norden. Det har samlet veert en
netto utvandring til Spania fra Norge i perio-
den 1990-2004, med en arlig nettoutvandring
pa mellom 600 og 700 rundt artusenskiftet.
Fra 2005 og fram til i dag har dette snudd til &
bli en netto innvandring. I 2009 var det nesten
600 nettoinnvandringer fra Spania, 72 pst. var
utenlandske statsborgere. Her er det snakk
om ulike stremmer: Norske pensjonister har
utvandret mens spanske statsborgere trolig
har kommet pa grunn av arbeid.

Noyaktig hvor mange nordmenn som bor
fast i Spania er vanskelig a4 fastsld, men det
antas at ca. 50 000 oppholder seg i Spania
store deler av aret. Ifolge spansk befolknings-
statistikk var det registrerte antallet nord-
menn i landet i overkant av 17 000 i 2009. NAV
opplyser at det pr. desember 2008 var 4 650
norske pensjonsmottakere i Spania, med en
gjennomsnittlig arlig ytelse pa kr 158 000. Tal-
let omfatter utelukkende de som har meldt
flytting. SSB anslar at det er dreyt 8 500 perso-
ner med norske personnumre bosatt i Spania
ved inngangen til 2009. Av disse var det to av
tre som var i den evrige befolkningen, og 30
pst. var over 67 ar.

De mest populaere boomradene for nord-
menn i Spania er Torrevieja- og Benidorm-
omradet (Costa Blanca), samt traktene
omkring Malaga/Costa del Sol. Det er flere
norske behandlingsinstitusjoner og skoler i
Spania.

Kilde: Eurostat, Statistisk sentralbyra, Generalkonsulatet i
Alicante, NAV internasjonalt

7.5 Innvandrere og etterkommere -
demografiske hovedtrekk

Den demografiske beskrivelsen av den innvan-
drede befolkningen som gis i dette avsnittet, base-
rer seg pa statistikk med utgangspunkt i Statistisk
sentralbyras definisjoner, jf. kapittel 2. Beskrivel-
sen er forst og fremst et situasjonsbilde for ulike
demografiske trekk ved den innvandrede befolk-
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ningen ved inngangen til 2010, men det pekes
ogsa pa noen utviklingstrekk for de siste 40 arene.
Siden beskrivelsen begrenses til den delen av
befolkningen som er registrert bosatt i Norge,
utelates et betydelig antall personer som bor eller
oppholder seg i Norge helt eller delvis, uten a
vaere registrert bosatt. Dette er f.eks. asylsokere,
personer uten lovlig opphold eller personer som
jobber i Norge men ikke er bosatt her, som f.eks.
grensearbeidere eller utstasjonerte arbeidstakere.
Den folgende beskrivelsen blir altsd noe begren-
set ut fra det brede perspektivet pad migrasjon som
utvalget er bedt om & ha.

7.5.1 Generelle trekk

Ved inngangen til 2010 var det 11,4 pst. av befolk-
ningen som enten var innvandrere eller norskfed-
te med innvandrerforeldre. Det bodde da i over-
kant av 130 000 vestlige innvandrere og etterkom-
mere i Norge, antallet etterkommere var om lag
8000. Ved inngangen til 2011 hadde andelen okt til
12,2 pst. Tabell 7.2 omfatter innvandrere og etter-
kommere samlet, jf. begrepsavklaring i kapittel 2.
Pa samme tid var det i alt 80 000 innvandrere og
etterkommere med bakgrunn fra de nye EU-lan-
dene i Sentral- og Ost-Europa, og dreyt 340 000
hadde bakgrunn fra land i Afrika, Asia mfl.

Antallet innvandrere og etterkommere har gkt
mye, men det har veert sterst prosentvis ekning
blant dem med bakgrunn fra de nye EU-landene.
Sammenliknet med 1990, har antallet bosatte inn-
vandrere og etterkommere med bakgrunn fra sen-
tral- og eosteuropeiske EU-land tidoblet seg. I
samme periode har antallet personer med bak-
grunn fra vestlige land blitt doblet. Antallet inn-
vandrere og etterkommere med bakgrunn fra
land i Afrika, Asia mfl. har firedoblet seg siden
1990. Andelen norskfedte med innvandrerforeldre
er ogsa klart heyest blant dem med bakgrunn fra
land i Asia, Afrika mfl., og utgjorde i alt 80 000 per-
soner ved inngangen til 2010.

Polakker har siden 2008 veert den sterste inn-
vandrergruppen i Norge, jf. boks 7.3. Ved inngan-
gen til 2010 bodde det naer 49 000 polske innvan-
drere i Norge. Pakistanske innvandrere er i dag
den sjuende storste innvandrergruppa med 17 000
personer. Etterkommere med pakistanske forel-
dre utgjer naer 14 000 personer, og samlet utgjor
dermed pakistanske innvandrere og etterkom-
mere en (nesten) like stor gruppe som dem med
svensk bakgrunn, jf. figur 7.14 og tabell 7.2.

Det er store forskjeller i andelen etterkom-
mere i de ulike landgruppene. Omfanget av etter-

Velferd og migrasjon

Polen ]
Sverige |
Pakistan |

Irak |

Somalia |
Tyskland |
Vietnam
Danmark
Iran

Tyrkia
Bosnia-Hercegovina
Russland

Sri Lanka
Filippinene
Storbritannia
Kosovo
Thailand
Afghanistan
Litauen

India

10000 20000 30000 40000 50000 60000

M Innvandrere M Norskfgdte med innvandrerforeldre
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vandrerforeldre, stgrste landgrupper. 1. januar
2010.

Kilde: Statistisk sentralbyra

kommere, slik de er definert i SSBs statistikk som
norskfedte barn med to innvandrerforeldre, har
en klar sammenheng med gjenutvandringstilbaye-
lighet, botid i Norge og ekteskapsmenster. Inn-
vandrere fra vestlige land gjenutvandrer i stor
grad og etablerer seg ikke nedvendigvis i Norge
med familie. I den grad de etablerer seg i Norge,
har de gjort dette med personer som ikke selv er
innvandrere.26 Deres eventuelle barn blir dermed
ikke regnet som etterkommere, se for evrig defi-
nisjoner i kapittel 2.

At antallet etterkommere er heyest blant dem
med bakgrunn fra land i Afrika, Asia mfl. skyldes
en kombinasjon av at mange av innvandrerne i
liten grad har gjenutvandret, at de har relativt lang
botid i Norge, og at andelen som gifter seg med
personer med andre innvandrere er relativt hoy i
en del av innvandrergruppene, jf. boks 7.4. @knin-
gen i antallet etterkommere har veert klart sterst
for dem med landbakgrunn fra Afrika, Asia mfl., jf.
figur 7.15.

Samlet sett er det en relativt jevn kjennsforde-
ling blant innvandrere som bor i Norge, og sam-
menliknet med befolkningen som helhet, er det
relativt mange unge voksne blant innvandrere og
etterkommere. Ved inngangen til 2010 var over
halvparten av alle innvandrere i alderen 20-49 ar,
sammenliknet med 39 pst. i den evrige befolknin-
gen, jf. figur 7.16. Hele 38 pst. av etterkommerne

26 Daugstad, G. (2008), Ekteskap over landegrensene, Rappor-
ter 2008/41, Statistisk sentralbyra
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Tabell 7.2 Antall innvandrere og norskfgdte med innvandrerforeldre etter landgrupper og enkeltland
med mer enn 5 000 personer i 2010. 1. januar 1970 -1. januar 2010.

1970 1980 1990 2000 2010
Vestlige land 49 834 65 689 77 939 96 083 130 428
EU-land i Sentral- og Ost-
Europa 3797 4 337 7910 11717 80 196
Afrika, Asia mfl. 5565 25177 82448 174 687 341 621
Utvalgte enkeltland:
Polen 1198 1672 4 661 6 282 52 125
Sverige 11198 11018 12 732 23 240 31193
Pakistan 163 6 828 15488 22 831 31 061
Irak 20 38 759 7 664 26 374
Somalia 3 31 1391 8 386 25 496
Tyskland 5295 5891 6718 9102 22 859
Vietnam 20 2072 8757 15390 20 100
Danmark 12 306 14 571 18 543 18 863 19 298
Iran 43 135 5381 10354 16 321
Tyrkia 236 2384 6 155 10 481 15998
Bosnia-Hercegovina 0 0 3 12 614 15918
Russland 41 43 59 3012 14 873
Sri Lanka 23 263 4 893 9 826 13772
Filippinene 70 789 3384 5573 13 447
Storbritannia 4738 8 658 11 830 11 161 12 843
Kosovo, Serbia og Montenegro 1222 2117 4996 15 466 12 998
Thailand 29 191 1097 3298 12 268
Afghanistan 0 3 266 804 10475
Litauen 3 4 8 278 10 341
India 246 1882 4672 5996 9747
Marokko 401 1286 3064 5409 8 058
USA 7 069 10 289 8999 7571 7707
Chile 85 947 5901 6 377 7607
Kina 369 683 1968 3548 7326
Nederland 1465 2222 2926 3821 6 926
Finland 1993 3590 4146 6 550 6 665
Eritrea 0 3 18 733 5789
Etiopia 8 227 1532 2525 5156

Note: Kosovo, Serbia og Montenegro er slatt ssmmen i tabellen
Kilde: Statistisk sentralbyra
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var fem ar eller yngre, og 74 pst. var yngre enn 15
ar. Tilsvarende andel for innvandrere var 2 og 9
pst. Innvandrere er klart overrepresenterte i de
aldersgruppene der sysselsettingen vanligvis er
hayest. Etterkommere har derimot ikke kommet i
en alder der det er serlig yrkesaktivitet. De fleste
som har nadd en slik alder har bakgrunn fra
Pakistan, Tyrkia og Vietnam.

Det er noen flere eldre innvandrere blant dem
med vestlig bakgrunn. 12 pst. er 67 ar eller eldre,
mot 14 pst. i den ovrige befolkningen 76 pst. er i
alderen 20-49 ar, dvs. i alderen med heyest yrkes-
deltakelse, jf. kapittel 8. Blant innvandrere fra
Asia, Afrika mfl. er 69 pst. i alderen 20-49 ar.

Det er store variasjoner i hvor lenge innvan-
drere har bodd i Norge. Som folge av den heye
innvandringen fra de nye EU-landene i Sentral- og
Ost-Europa etter 2004, er det mange som har
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bodd kort tid i Norge. Hele 85 pst. av innvandrere
fra Polen og 89 pst. av dem fra Litauen har bodd i
Norge i mindre enn fire ar, jf. tabell 7.3. Men ogsa
blant innvandrere fra vestlige land er det mange
som har bodd i Norge i kort tid, bl.a. er det 38 pst.
av innvandrerne fra Sverige som har bodd i Norge
fire ar eller mindre.

For innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl.
varierer botiden mye mellom enkeltland, og
avspeiler for hvert enkelt land nar de sterste inn-
vandrerkohortene bosatte seg i Norge. Samlet er
det innvandrere fra Chile og Vietnam som har
lengst botid, der hele tre av fire innvandret til
Norge for 1995. Seks av ti innvandrere fra Pakis-
tan, Bosnia-Hercegovina og Sri Lanka har bodd
her like lenge. Men mens over halvparten av inn-
vandrere fra Pakistan innvandret for 1990, kom de
aller fleste fra Bosnia tidlig pa 1990-tallet, jf. kapit-
tel 4. Blant innvandrere fra Russland, Afghanistan,
Filippinene og Thailand er det mellom 40 og 50
pst. som har bodd i Norge i mindre enn fire ar.

7.5.2 Bosettingsmgnster

Innvandrere bosetter seg over hele landet, hvilket
forer til befolkningsvekst i mange kommuner,
men innvandrere er klart mest representert i sen-
trale kommuner. De forsterker dermed den sen-
traliseringen som ellers skjer i befolkningen. Inn-
vandrere og deres barn bor i langt sterre grad i
sentrale og bynaere kommuner pa Jstlandet enn
den ovrige befolkningen. Det er noen forskjeller
mellom ulike innvandrergrupper. Mens 46 pst. av
innvandrerne og deres barn med bakgrunn fra
land i Afrika, Asia mfl. bor i Oslo og Akershus, bor
21 pst. av den evrige befolkningen i disse to fyl-

35

M Innvandrere

Norskfedte med
innvandrerforeldre

25 1

M Den gvrige befolkningen

20 11—

M Innvandrere fra
vestlige land

M Innvandrere fra EU-land i
Sentral- og @st-Europa

Innvandrere fra land i Asia,
Afrika mfl.

0-4

5-9
10-14
15-19
20-24
25-29
30-34
35-39
40-44
45-49
50-54
55-59
60-64
65-69
70-74
75-79
80-84
85-89

90+

F

0-4

5-9
10-14
15-19
20-24
25-29
30-34
35-39
40-44
45-49
50-54
55-59
60-64
65-69
70-74
75-79
80-84
85-89

90+

Figur 7.16 Aldersfordeling, etter innvandringskategori og landbakgrunn. Prosent. 1. januar 2010

Kilde: Statistisk sentralbyra
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Tabell 7.3 Innvandrere etter botid i Norge, landgrupper og utvalgte enkeltland. 1. januar 2010. Absolutte

tall og prosent

Ialt (N) 04 ar 5-9 ar 10-14 ar 15 ar eller mer
Alle innvandrere bosatt
1. januar 2010 459 346 40 18 11 31
Av dette:
Vestlige land 122 465 36 13 12 40
EU-land i Sentral- og
Jst-Europa 75 498 81 8 3 9
Land i Afrika, Asia mfl. 261 383 30 23 13 33
Utvalgte enkeltland:
Polen 49 309 85 5 2 8
Sverige 29 763 38 13 17 32
Tyskland 21 341 54 15 8 23
Irak 20 443 26 43 21 10
Somalia 18 349 34 37 15 14
Danmark 17774 15 11 8 65
Pakistan 17 098 14 14 11 61
Iran 13 508 14 22 17 46
Russland 13470 40 41 13 6
Bosnia-Hercegovina 13103 7 8 23 63
Vietnam 12 892 10 8 6 76
Storbritannia 12 140 27 11 10 o1
Filippinene 12 128 46 17 9 28
Thailand 11872 47 28 10 15
Tyrkia 10 378 17 18 14 50
Litauen 9838 89 9 2 1
Kosovo 9417 15 17 32 36
Afghanistan 9074 44 49 3 3
Sri Lanka 8 606 12 13 18 57
USA 7414 30 12 10 48
Nederland 6 270 44 14 9 32
Chile 6 029 10 8 6 76

Kilde: Statistisk sentralbyra

kene. Blant innvandrere fra de nye EU-landene i
Sentral- og Ost-Europa bor 30 pst. i Oslo og Akers-
hus. Gjennomnittet for gruppene skjuler at det er
store forskjeller i bosettingsmensteret mellom

landgrupper. Innvandrere med bakgrunn fra Bos-
nia og Sri-Lanka er f.eks. i langt mindre grad
bosatt i Oslo enn innvandrere fra Pakistan,

Marokko og Tyrkia.
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Ved inngangen til 2010 var 27 pst. av befolknin-
gen i Oslo enten innvandrere eller barn av inn-
vandrere. I internasjonal sammenheng er ikke
dette heyt, ssmmenliknet med f.eks. byer i over-
sjoiske land (USA, Canada). I de nordiske lan-
dene er Oslos andel noe heyere enn f.eks.
Kebenhavn, men lavere enn Stockholm og Mal-
mo. Innad i Oslo er det store forskjeller mellom
bydelene, og andelen innvandrere og etterkom-
mere er hoyest i bydelene i Groruddalen, samt
Sendre Nordstrand. P4 begynnelsen av 1990-tal-
let var innvandrerandelen heyest i de ostlige
delene av indre by.

Dersom innvandrere for det meste bor i
bydeler med relativt fi personer med majoritets-
bakgrunn og personer med majoritetsbakgrunn
bor i bydeler med fa innvandrere, er situasjonen
preget av det som omtales som romlig segrega-
sjon eller atskillelse. Segregasjon kan males
gjennom den sakalte dissimilaritetsindeksen,
eller D-indeksen. Kort fortalt méaler D-indeksen
grad av likhet i fordelingen av to befolkninger
over et antall geografiske omrader, f.eks. byde-
ler eller grunnkretser. En slik indeks vil kunne
gi uttrykk for hvor skjevt eller avvikende en
gruppe personer bor i forhold til andre grupper.
Verdien 0 betyr at de to befolkningsgruppene er
helt likt fordelt, mens 100 betyr at de bor helt
atskilt i hver sine omrader. I amerikanske stu-
dier blir D-verdier under 30 regnet som lave.
Verdier mellom 30-60 blir regnet som moderate,
mens verdier over 60 blir regnet som heye.
Andre amerikanske studier regner D-verdier
over 70 som heye, dvs. med stor grad av segre-
gerte bomenstre.

Statistisk sentralbyra har i flere ssmmenhen-
ger gjort beregninger av D-indeksen for Oslo,
for innvandrere og deres norskfedte barn fra
noen landgrupper, sammenliknet med majori-
tetsbefolkningen. Beregningene for drene 1998
og 2008 er gjengitt i tabell 7.4 for noen innvan-

Boks 7.7 Store forskjeller mellom bydeler i Oslo

drergrupper med mer enn 5000 innbyggere i
Oslo i 2008. Til grunn ligger en geografisk opp-
deling av byen i 92 delbydeler. Etter de ameri-
kanske malene er det bare de med bakgrunn fra
Sri Lanka som har et bomenster med stor grad
av segregasjon i Oslo. Beregningene viser at
enkelte innvandrergrupper bor mer segregert i
2008 enn ti ar tidligere, f.eks. de med pakistansk
og tyrkisk bakgrunn. Enkelte andre grupper bor
mindre segregert i 2008, som somaliere og viet-
namesere. En sammenliknende studie av segre-
gasjon i Norge og Danmark viser at innvandrere
fra Asia, Afrika mfl. bor mer konsentrert i dan-
ske byer enn i norske.

Tabell 7.4 D-indekser for befolkningsgrupper
med mer enn 5 000 innbyggere i Oslo per 1.
januar 2008.

1998 2008
Pakistan 49,3 53,6
Somalia 47,1 443
Sverige 22,5 26,8
Sri Lanka 57,3 64,1
Polen 23,4 20,8
Irak 43,6 43,8
Tyrkia 48,7 51
Marokko 45,8 45,3
Vietnam 53,2 49,2

Kilde: Blom, S. (2002) Innvandreres bosettingsmonster i Oslo,
SOS 107, Statistisk sentralbyra. Oslo kommune (2009), Oslo-
trender 2009, Byradsavdeling for finans og utvikling, Oslo
kommune; Aalandslid, V. (2009), Innvandreres demografi og
levekar i Groruddalen og Sondre Nordstrand, Rapporter 2009/
22, Statistisk sentralbyra; Blom. S. (2006), Heyeste innvan-
drerandel i Oslo, men sterre segregasjon i danske byer. I:
Samfunnsspeilet 4/2006, Statistisk sentralbyra

Innvandrere med fluktbakgrunn har veert
underlagt ulike integreringsregimer. I dag bosettes
flyktninger og personer med opphold pid humani-
teert grunnlag i kommuner i ulike deler av landet,
jf. kapittel 5. Imidlertid viser det seg at mange vel-
ger 4 flytte til mer sentrale kommuner etter en peri-
ode. En analyse av flyttemensteret til dem som ble
bosatt i perioden 1998-2007, viser at seerlig de
bosatt for 2003 i stor grad har flyttet fra bosettings-

kommunen, og at en betydelig andel ogsa har flyt-
tet til Oslo.?” Analysen antyder at innferingen av
introduksjonsordningen synes a ha bremset denne
utviklingen, og de som ble bosatt etter 2003, har i
mindre grad flyttet kort tid etter bosetting. En ana-

2T Heydahl, E. (2009), Monitor for sekundeerflytting. Sekundeer-
Sflytting blant flyktninger bosatt i Norge i 1998-2007. Notater
2009/50, Statistisk sentralbyra
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lyse av innvandreres flyttemonster viser at arbeids-
innvandrerne som kom i perioden 1995-2004, i stor
grad bosatte seg i omrader i Norge der det var
lavest arbeidsledighet og heyest gjennomsnittslen-
ninger.?® Analysen viser ikke den samme tenden-
sen i flyttemensteret i samme periode for dem med
fluktbakgrunn, eller for den gvrige befolkningen.

7.6 Oppsummering

Det anslas at 3 pst. av verdens befolkning bor i et
annet land enn de var fedt i, og omfanget har veert
okende. Migrasjonsstremmer inn og ut av Norge
karakteriseres av ulike innvandringsbelger.
Migrasjon kan globalt — og i Norge — deles i fire
hovedarsaker: Onske om arbeid, snske om & leve
sammen med familiemedlemmer, enske om a fa
beskyttelse og enske om 4 ta utdanning. Det har
veert en betydelig innvandring til Norge de siste
arene, forst og fremst fra de nye EU-landene i Sen-
tral- og Ust-Europa. Fra 1980-tallet og fram til 2004
har det veert storst nettoinnvandring fra land i
Asia, Afrika mfl. Innvandrere fra disse landene har
i stor grad fatt opphold i Norge pa grunnlag av
flukt og familierelasjoner.

Ved inngangen til 2010 utgjorde innvandrere
og etterkommere 11,4 pst. av befolkningen i
Norge. Polske innvandrere har siden 2008 utgjort
den storste innvandrergruppa i Norge, og
utgjorde om lag 11 pst. av alle innvandrere bosatt i
Norge ved inngangen til 2010. Innvandrere og
etterkommere fra land i Afrika, Asia mfl. utgjer til
sammen over 340 000 personer. Lav gjenutvand-
ring, lang botid i enkelte grupper og ekteskaps-
menstrene pavirker omfanget av etterkommere i
de enkelte landgruppene. Det er flest etterkom-
mere med foreldre med bakgrunn fra land i Asia,
Afrika mfl.,, og disse er forelepig unge.

Familieinnvandring er en betydelig drivkraft i
innvandringen til nordeuropeiske land. Familie-
innvandring har ogsa vert, og er fremdeles, en
viktig del av innvandringen til Norge fra land i
Asia, Afrika mfl. Den familierelaterte innvandrin-
gen er imidlertid sammensatt. Mange har kom-
met som familiegjenforente til flyktninger, andre
som ektefeller til innvandrere eller til noen i majo-
ritetsbefolkningen.

Innvandringen fra de nye EU-landene i Sentral-
og Ost-Europa, har fert til en hey innvandring til
Norge etter 2004. P4 grunn av EQS-avtalen er

28 Roged, M. og P. Schene (2011), Does immigration increase
labour market flexibility? Manuskript, Institutt for sam-
funnsforskning

Kapittel 7

Norge i stor grad avskéret fra muligheten til &
regulere innvandringen.

Innvandrere har langt sterre tilboyelighet til &
utvandre fra Norge enn personer som er fodt i
Norge. Den registrerte utvandringen blant perso-
ner i den evrige befolkningen er lav, og utvan-
dringsratene har ikke okt mye over tid. Men det
er en utfordring 4 beskrive dagens migrasjons-
bilde pa grunnlag av foreliggende data. Mye av
bevegelsene over landegrensene er kortvarig, og
fanges ikke opp gjennom registrert inn- og utvand-
ring. Det er grunn til 4 tro at mange oppholder
seg 1 kortere eller lengre tid i andre land uten at
dette fanges opp i statistikken.

Innvandringen fra de nye EU-landene i Sentral-
og Wst-Europa er forelopig et nytt fenomen, og det
er vanskelig 4 forutsi hvilket omfang og sammen-
setning denne vil YP bli boende eller gjenutvandre.
I kapittel 12 presenteres noen framskrivninger.
Forelopig er det registrert relativt lav gjenutvand-
ring blant innvandrere fra de nye EU-landene i Sen-
tral- og Ost-Europa, og flere har bosatt seg med
familie i Norge. Arbeidsinnvandrere fra vestlige
land har hatt hey gjenutvandringsrate, og bade inn-
vandringen og returraten er sterkt pavirket av kon-
junkturendringer. Arbeidsinnvandringen fra Asia
og Afrika rundt 1970 og fram til innvandringsregu-
leringen i 1975, viste seg a bli av varig art. Til for-
skjell fra arbeidsinnvandrerne Fra land i Asia,
Afrika mfl. har EJS-borgere mulighet til 4 flytte til
og fra Norge. I tillegg tilherer Polen og evrige euro-
peiske land Norges geografiske naeromrade.
Migrasjonen ma forstis i den aktuelle historiske
konteksten, men kan ha flere likhetstrekk med tid-
ligere og parallelle migrasjonsstremmer.

Blant innvandrere er gjenutvandring heyest de
forste arene etter innvandring, og sannsynlighe-
ten for & gjenutvandre avtar med okt botid.
Arbeidsinnvandrere, deres familier og personer
som har kommet pa grunnlag av utdanning eller
kulturutveksling gjenutvandrer i stor grad. Perso-
ner med asylsoker- og flyktningbakgrunn, deres
familier og evrige familieinnvandrere gjenutvan-
drer i liten grad. I hovedtrekk er gjenutvandrin-
gen heyest for innvandrere fra nordiske og vest-
lige land, og minst fra land i Asia, Afrika mfl. Dette
innebeerer at det er de innvandrergruppene som
har svakest tilknytning til arbeidsmarkedet som
har sterst sannsynlighet for a bli boende. I inter-
nasjonal migrasjonsforskning er omfattende
belegg for & si at garantert mulighet for tilbake-
vending er en av de viktigste forklaringsfaktorene
for selvvalgt hjemreise blant innvandrere.
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Kapittel 8
Arbeidsmarkedstilknytning

8.1 Innledning

Hoy sysselsetting er en forutsetning for & kunne
opprettholde og videreutvikle velferdsmodellen,
jf. kapittel 3. Arbeidsmarkedet er en sentral arena
for innvandrernes integrering i samfunnet. Arbeid
har betydning for den enkeltes muligheter til del-
takelse, selvrealisering og forsergelse, og bidrar
til & oke bade den individuelle og kollektive velfer-
den.

Dette kapitlet beskriver innvandreres tilknyt-
ning til arbeidsmarkedet og ser pa variasjoner i
sysselsetting etter kjonn, alder, botid, landbak-
grunn, innvandringsgrunn og nering. Videre
beskrives ledighet blant innvandrere. Kjennetegn
ved de som stir utenfor arbeidsmarkedet, her-
under bruk av trygdeordninger, er beskrevet i
kapittel 9. Forskjeller i levekar, inkludert arbeids-
markedstilknytning, mellom personer og grupper
kan forklares pa minst tre méter, som ikke er gjen-
sidig utelukkende: ulikhetene kan skyldes for-
skjeller i preferanser, valg og verdier, forskjeller i

ressurser og muligheter, og forskjeller i hvordan
den enkelte motes i samfunnet (insentiver, belen-
ningsstruktur og diskriminering). I mange tilfeller
er alle tre mekanismene til stede. Forskjellene i
trygdeavhengighet som beskrives i kapittel 9, blir
i stor grad et speilbilde av forskjellene i sysselset-
ting som beskrives i dette kapitlet. Forklaringer
knyttet til de tre mekanismene blir ogsd naermere
gjennomgétt i kapittel 9.

Basert pa til dels mangelfulle opplysninger gis
det i siste del av dette kapitlet en redegjorelse for
viktige trekk ved innvandreres lenns- og arbeids-
vilkar, omfanget av svart arbeid og diskriminering
av innvandrere pa arbeidsmarkedet.

8.2 Innvandrernes sysselsetting

Tall fra OECD viser at Norge, sammenliknet med
andre OECD-land, har hey sysselsetting blant inn-
vandrere, jf. kapittel 11. Statistikken, som er
basert pd AKU-tall, viser imidlertid ogsa at innvan-

Beskrivelsene i dette kapitlet baserer seg pa
registerdata fra Statistisk sentralbyra over sys-
selsetting blant bosatte innvandrere, norskfedte
med innvandrerforeldre og befolkningen for
ovrig i alderen 15-64 ar, nar ikke annet er nevnt.
Fram til 2005 gis ikke sysselsettingsopplysnin-
ger for 15-dringene, men dette vil i liten grad
pavirke totaltallene. Bearbeidingen av dataene
er utvalgets egen.

Analysen tar utgangspunkt i innvandrere
som en egen gruppe, mens norskfedte med inn-
vandrerforeldre i en del figurer slds sammen
med befolkningen for gvrig. Dette fordi det fore-
lopig er relativt fo norskfedte med innvandrer-
foreldre i arbeidsfer alder.

Innvandrere, serlig fra EU-land i Sentral- og
@st-Europa og land i Asia, Afrika mfl., er noe

Boks 8.1 Datagrunnlag i dette kapitlet

yngre enn majoritetsbefolkningen. I 2009 var
gjennomsnittsalderen for bosatte i alderen 15-
64 ar 40 ar for majoritetsbefolkningen, 35 ar for
innvandrere fra EU-land i Sentral- og Jst-Europa
og 36 ar for innvandrere fra land i Asia, Afrika
mfl. Norskfedte med innvandrerforeldre har en
gjennomsnittalder pa 23 ar.

For 4 gjore sysselsettingsratene mer sam-
menliknbare mellom innvandrerbefolkningen
og befolkningen for evrig, har utvalget valgt &
korrigere for ulik alders- og kjgnnssammenset-
ning i enkelte figurer. I figurene markeres dette
med stiplede linjer. Alders- og kjennskorrigerin-
gene gjores ved at man legger til grunn majori-
tetsbefolkningens alders- og kjgnnssammenset-
ning nar man beregner gjennomsnittlig syssel-
settingsrate for innvandrere.
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drerne har en betydelig lavere andel sysselsatte
enn den norske befolkningen for evrig. Register-
basert statistikk fra Statistisk sentralbyra viser at
andelen sysselsatte innvandrere i alderen 15-64 ar
var om lag 64 pst. per 4. kvartal 2009. I befolknin-
gen for gvrig var tilsvarende andel om lag 77 pst.
Sysselsettingen varierer med skiftende kon-
junkturer, jf. figur 8.1. Fra 2001 begynte en kon-
junkturnedgang, med nedadgdende sysselset-
tingsniva i alle innvandrergrupper fram til 2003.
Deretter bremset nedgangen, og situasjonen
endret seg til en begynnende konjunkturoppgang.
Seerlig fra 2005 til 2007 var det en tydelig okning i
sysselsettingen. Sysselsettingen egkte i disse arene
mer for innvandrere enn for befolkningen for
ovrig. Den sterke sysselsettingsveksten i arene
2005-2007 kan i stor grad tilskrives et stramt
arbeidsmarked med hey ettersporsel etter
arbeidskraft og en betydelig arbeidsinnvandring
fra nye EU-land, sarlig fra Polen og Baltikum.
Forskjellene i sysselsetting mellom innvan-
drere og befolkningen for ovrig forsterkes noe nar
det tas hensyn til at innvandrerne har en alders-
sammensetting som gjor at de er overrepresen-
tert i de aldersgruppene som generelt har hoyest
sysselsetting jf. boks 8.1. Andelen innvandrere i
arbeid, gitt denne Kkorrigeringen, ligger stabilt

Kapittel 8

omkring 16-18 prosentpoeng lavere enn befolk-
ningen for evrig i perioden 2001-2009, jf. figur 8.1

8.2.1

Sysselsettingen varierer mellom innvandrergrup-
per med ulik nasjonalitetsbakgrunn. Innvandrere
fra vestlige land har i perioden 2001-2009 en tilsva-
rende og til dels noe hoyere andel sysselsatte enn
befolkningen for evrig, jf. figur 8.2. Den heye sys-
selsettingen mé blant annet ses i sammenheng
med at innvandrere fra vestlige land gjennomgéa-
ende er yngre enn befolkningen for ovrig. Korri-
geres det for alder og kjonn, ligger sysselsettin-
gen for vestlige innvandrere 5 prosentpoeng
under befolkningen for gvrig.

Innvandrere fra sentral- og osteuropeiske EU-
land har ogsd hey sysselsetting. Antall innvan-
drere fra disse landene gkte sterkt etter EU-utvi-
delsen i 2004, noe som ogsa bidro til at andelen i
arbeid blant innvandrere generelt tok seg opp
fram til 2007. De fleste har bakgrunn fra Polen og
de baltiske landene, og har kommet til Norge som
arbeidsinnvandrere. Finanskrisen, og ettervirk-
ningene av denne, har bidratt til lavere sysselset-
ting i denne gruppen fordi mange var ansatt i
bygge- og anleggsnaeringen og i industrien. Like-
vel har antall innvandrere fortsatt & eke. Dersom
det korrigeres for alders- og kjennssammenset-
ning, sa far ogsa innvandrere i denne gruppen et
lavere sysselsettingsniva. Dette gjelder imidlertid
kun etter EU-utvidelsen i 2004, og ma ses i sam-
menheng med at det i stor grad var unge menn
som kom etter 2004. Ved utgangen av 2009 var
den korrigerte sysselsettingsfrekvensen i denne
gruppen 12 prosentpoeng lavere enn hos befolk-
ningen for ovrig.

Innvandrere fra land i Afrika, Asia mfl. har
betydelig lavere sysselsetting enn de andre inn-
vandrergruppene. I 2009 var sysselsettingsande-
len for denne gruppen samlet 55 pst. Det er saerlig
personer fra afrikanske land som har lav sysselset-
ting, og disse hadde ogsa den storste nedgangen i
sysselsetting fra 2008 til 2009. Lav deltakelse i
arbeidslivet blant mange kvinner fra land i Afrika,
Asia mfl. bidrar til & trekke den totale sysselset-
tingsandelen ned. Det alders- og kjennskorrigerte
sysselsettingsnivaet er lavere enn det ukorrigerte.
Den svake arbeidsmarkedstilknytningen for
denne gruppen innvandrere ma blant annet ses i
sammenheng med at mange har kommet til
Norge pa bakgrunn av flukt og behov for beskyt-
telse, og ikke som arbeidsinnvandrere.

Tabell 8.1 viser sysselsetting blant innvan-
drere fordelt pa enkeltland, og for menn og kvin-

Variasjoner i sysselsetting
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ner. Tallene er ikke Kkorrigert for alders- og
kjennssammensetting. Sysselsettingen var i 2009
seerlig hey for personer fra Sverige, Litauen og
Polen. Dette er grupper hvor de fleste er arbeids-
innvandrere. Ogsa personer fra Chile, Sri Lanka
og Vietnam, hvor de fleste har flyktningbakgrunn,
har et relativt hoyt sysselsettingsnivd. Lavest er
andelen sysselsatte fra Somalia, med 32 pst. i
arbeid, men ogsa innvandrere fra Irak, Marokko
og Pakistan har lav sysselsetting.

Kjonnsfordelt sysselsetting

I internasjonal sammenheng er sysselsettingen i
Norge hey, noe som ma ses i sammenheng med at
mange kvinner og eldre deltar i arbeidslivet sam-
menliknet med andre land. Bade for menn og
kvinner ligger sysselsettingen blant innvandrere
generelt lavere enn for befolkningen ellers, jf.
figur 8.3. 1 2009 14 sysselsettingen blant innvan-
drerkvinner og innvandrermenn henholdsvis 16
og 11 prosentpoeng lavere enn for befolkningen
for evrig. Samtidig ser det ut til at konjunkturene
pavirker sysselsettingen sterkere for bade innvan-
drerkvinner og innvandrermenn enn for befolk-
ningen for ovrig.

Figur 8.4 viser sysselsettingen blant innvan-
drerkvinner og innvandrermenn fra de tre land-
gruppene, korrigert for majoritetsbefolkningens
alderssammensetning. For begge kjonn ser en at
sysselsettingsfrekvensen for innvandrere fra vest-
lige land ligger noe lavere enn for befolkningen
for evrig. Forskjellen er om lag 5 prosentpoeng.

For kvinnelige innvandrere fra EU-land i Sen-
tral- og Ost-Europa har sysselsettingsfrekvensen
okt de siste ti drene, og forskjellen mellom disse
og befolkningen for evrig er redusert tilsvarende.
Innvandrermennene fra denne landgruppen &
lenge noe naermere befolkningen for evrig, men
den gkonomiske nedgangen siden 2008 har fert til
at sysselsettingsfrekvensen ved utgangen av 2009
14 12 prosentpoeng lavere enn for befolkningen
ellers.

Blant innvandrerkvinner fra flere land i Afrika
o0g Asia var andelen sysselsatte pa 48 pst. i 2009, om
det korrigeres for majoritetsbefolkningens alders-
sammensetting. Som vist i tabell 8.1, er differansen
mellom menn og Kkvinners sysselsetting stor i
enkelte landgrupper. Blant innvandrere fra Pakis-
tan var 65 pst. av mennene og 32 pst. av kvinnene i
arbeid i 2009, en differanse pa 33 prosentpoeng.
Dette til tross for at mange i denne gruppen har
lang botid i Norge. Den laveste sysselsettingen fin-
nes imidlertid blant somaliske kvinner, med 23 pst.
Tallene i tabellen er ikke korrigert for alder.

Neermere om sysselsetting etter alder

Sysselsettingen varierer med alder bade for inn-
vandrere og for befolkningen for evrig, jf. figur
8.5. For de i alderen 25-57 ar 14 sysselsettingen i
2009 for befolkningen for evrig mellom 80 og 90
pst., mens den for innvandrere i samme alder 1a
mellom 60 og 70 pst. Sysselsettingen er markert
lavere for personer over 62 ér, bade for innvan-
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Tabell 8.1 Sysselsatte innvandrere, etter utvalgte fadeland og kjgnn. Absolutte tall og i prosent av per-
soner i alt 15-64 ar i hver gruppe. 4. kvartal 2009

Sysselsatte (antall) Prosent

[alt Menn Kvinner Lalt Menn  Kvinner
Befolkningen utenom innvandrere 2824394 1437493 1386901 76,4 78,0 74,7
Innvandrere i alt 247 355 136 908 110 447 63,5 67,5 59,1
Herav:
Vestlige land 75126 42 127 32 999 77,1 78,9 74,9
Sverige 21343 10 817 10 526 82,0 81,7 82,3
Danmark 9 667 5440 4227 79,3 80,3 78,1
Tyskland 13 056 7541 5515 77,7 79,9 74,9
Nederland 3697 2192 1505 77,5 81,2 72,5
Storbritannia 7 228 5170 2058 76,7 81,0 67,7
Finland 3 804 1438 2 366 73,8 68,4 77,5
USA 3573 1872 1701 66,7 72,5 61,3
EU-land i Sentral- og Ost-Europa 46 465 30 545 15920 71,3 73,4 67,5
Litauen 6 262 3773 2489 74,5 74,8 73,9
Polen 30 022 21244 8778 70,1 72,8 64,3
Land i Asia, Afrika mfl. 125 764 64 236 61 528 55,4 59,6 51,5
Sri Lanka 5597 3237 2 360 69,7 76,0 62,6
Chile 3 845 2093 1752 68,8 70,1 67,3
Bosnia-Hercegovina 7 822 3936 3 886 68,2 68,4 68,1
India 3984 2364 1620 65,9 73,2 57,4
Vietnam 7713 3833 3 880 65,2 68,4 62,4
Kina 3327 1487 1840 61,1 64,5 58,6
Filippinene 6 695 1279 5416 60,8 72,1 58,7
Russland 6 759 2004 4755 60,8 57,9 62,1
Thailand 6 228 572 5656 60,5 50,2 61,8
Iran 7111 4121 2990 57,9 60,3 55,0
Kosovo 4 834 2766 2068 57,6 61,3 53,3
Tyrkia 5232 3473 1759 54,1 63,0 424
Marokko 2164 1382 782 48,6 54,9 40,5
Pakistan 7432 5062 2370 48,5 64,5 31,7
Afghanistan 3317 2438 879 46,3 54,0 33,2
Irak 7442 5037 2405 42,9 49,7 33,4
Somalia 4 656 3135 1521 31,9 39,8 22,7

Kilde: Statistisk sentralbyra
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drere og i befolkningen ellers. Mange i denne
aldersgruppen har géitt over i AFP eller uferepen-
sjon, eller alderspensjon ved fylte 67 ar. Sysselset-
tingsmensteret for innvandrere kan veere péavirket
av kohorter av blant annet flyktninger med ulikt
ankomsttidspunkt. To studier som i sterre grad
ser pa botidseffekter pa sysselsetting blir dreftet i
avsnitt 8.2.3

Figur 8.6 viser at innvandrermenn fra de nye
EU-landene i Sentral- og Jst-Europa og land i
Afrika, Asia mfl. nér sitt heyeste sysselsettingsni-
va i begynnelsen av 30-drene. Sysselsettingen for
innvandrermenn faller markert etter toppunktet.
For 33-dringer ligger sysselsettingsandelen for
menn fra EU-land i Sentral- og Jst-Europa og land
i Asia, Afrika mfl. henholdsvis 10 og 18 prosentpo-
eng lavere enn for befolkningen for evrig. For 60-
aringer har disse forskjellene gkt til henholdsvis
15 og 34 prosentpoeng. Pa den annen side har inn-
vandrermenn fra vestlige land nesten samme sys-
selsettingsmenster over de ulike alderstrinnene
som befolkningen for eovrig. Sysselsettingsfre-
kvensene for denne gruppen ligger likevel gjen-
nomgéende noe lavere enn for befolkningen for
ovrig.

Ogsa for innvandrerkvinner er det slik at sys-
selsettingen for kvinner fra vestlige land folger
befolkningen for ovrig, men pa et noe lavere niva.
For kvinner fra EU-land i Sentral- og Ust-Europa
og land i Asia, Afrika mfl. ser man et annet men-
ster, jf. figur 8.6. For disse gruppene er sysselset-

Menn Kvinner
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90 920
80 —— — e — 80
-y —
N —mm—SS=zzmm= _=”'~*:. 70 ————————————— e S =,
~
ey
60 60 — === -
50 50 —
40 40
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
mmmm Befolkningen for gvrig == == = Vestlige land' == == = EU-land i Sentral- og @st-Europa’ Land i Asia, Afrika mfl.!

Figur 8.4 Sysselsatte i prosent av bosatte etter landbakgrunn 15 (16)- 64 ar 4. kvartal 2001-2009.

1 Korrigert med majoritetshefolkningens alderssammensetning

Kilde: Statistisk sentralbyrd, utvalgets egne beregninger
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tingen pa sitt hoyeste niva senere, i midten av 40-
arene, enn den er for befolkningen for evrig. Dette
kan ha sammenheng med menstre knyttet til
yrkesaktivitet i smabarnsfasen. Kvinner med bak-
grunn fra land i Afrika, Asia mfl. fir gjennomgéen-
de flere barn enn kvinner i den evrige befolknin-
gen, og de er i sterre grad hjemme nar de har smé
barn, jf. kapittel 9. For 45-dringer er forskjellene til
befolkningen for evrig henholdsvis 9 og 26 pro-
sentpoeng.
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8.2.2 Regionale forskjeller

Det er noen regionale forskjeller i sysselsettings-
nivaet blant innvandrere. Tabell 8.3 viser syssel-
settingen blant innvandrere pa fylkesniva. Her
benyttes aldersinndelingen 15-74 ér, og landinn-
delingen til SSB, jf. kapittel 2. Det er flest syssel-
satte innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl. i Oslo,
Akershus, Rogaland og Ostfold. Alle disse fylkene
har et sysselsettingsnivd for befolkningen for
ovrig som ligger mellom 72 og 74 pst., bortsett fra
i Ostfold (67 pst.). Innvandrere fra land i Asia,
Afrika mfl. har et sysselsettingsniva pa 53 pst. i
Oslo, et vesentlig lavere niva enn befolkningen for
ovrig, og markert lavere enn nivdet for samme
innvandrergruppe i Akershus og Rogaland. I Ost-
fold har innvandrere fra samme landgruppe en
sysselsetting pa 46 pst. Dette er lavere enn i Oslo,
men gapet opp til befolkningen for evrig er likevel
det samme som i Oslo. Ettersom det ikke er gjort
noen analyser av arsaksforhold nér det gjelder de
fylkesvise resultatene, er det vanskelig & trekke
noen konklusjoner av materialet. Sammensetnin-
gen av gruppene etter alder, botid, landbakgrunn
og innvandringsgrunn vil pavirke de forskjellene
som kommer fram.

En studie fra Statistisk Sentralbyra har sett pa
innvandreres sysselsetting i ulike kommunety-
per.! Studien har forsekt & redusere eventuelle
sammensetningseffekter ved & sammenlikne land-
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Figur 8.6 Sysselsatte menn og kvinner i prosent av bosatte etter landbakgrunn og alder. 4. kvartal 2009

Kilde: Statistisk sentralbyra
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Tabell 8.2 Sysselsatte 15-74 ar i prosent av bosatte etter landbakgrunn. 4. kvartal 2009.

EU/ EU/

EFTA, EFTA,

Nord- Nord-

Amerika, Amerika,
Befolknin- Befolk- Australia Asia, Australia Asia,
genfor Alleinn- ningen Alleinn- og New Afrika, og New Afrika,
ovrig vandrere forevrig vandrere Zealand mfl. Zealand mifl.
Differanse i syssel-
settingsrate i forhold
til befolkningen for
Absolutte tall Prosent ovrig (prosentpoeng)
Hele landet 2245866 251134 70,7 61,7 71,8 54,2 1,1 -16,5
Ostfold 118965 11772 66,7 54,1 66,3 46,3 -0,4 -20,4
Akershus 246 093 33474 72,2 65,2 72,7 58,7 0,5 -13,5
Oslo 247949 66 898 73,7 59,2 71,8 53,0 -1,9 -20,7
Hedmark 87 809 5092 67,0 57,3 67,4 47,9 0,4 -19,1
Oppland 88 681 5196 69,6 99,3 70,1 49,8 0,5 -19,8
Buskerud 118752 14 211 70,9 62,1 72,9 54,2 2,0 -16,7
Vestfold 104 228 9767 67,5 59,9 68,6 51,9 1,1 -15,6
Telemark 76 910 5782 67,5 55,1 65,4 48,4 2,1 -19,1
Aust-Agder 49 428 3876 67,5 58,2 67,5 49,0 0,0 -18,5
Vest-Agder 77 411 7715 69,7 60,0 68,1 54,7 -1,6 -15,0
Rogaland 202924 25183 73,9 67,2 74,2 59,8 0,3 -14,1
Hordaland 228459 21022 72,2 64,4 73,4 56,3 1,2 -15,9
Sogn og Fjordane 52 562 3710 73,8 67,0 76,3 53,9 2,5 -19,9
More og Romsdal 121 819 9158 72,2 69,3 76,1 60,6 3,9 -11,6
Ser-Trendelag 140069 11075 70,8 61,5 71,7 53,5 0,9 -17,3
Nord-Trendelag 62 725 2708 69,3 57,0 66,9 47,1 2,4 -22,2
Nordland 111 664 5911 68,2 61,7 73,2 53,0 5,0 -15,2
Troms 75495 5270 69,7 64,6 73,5 55,9 3,8 -13,8
Finnmark 33923 3314 68,7 69,7 73,8 65,8 51 -2,9

Kilde: Statistisk sentralbyra
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grupper pa tvers av kommuner, og finner at sys-
selsettingen blant innvandrere er heoyest pa Vest-
landet. Sysselsettingen blant innvandrere er dess-
uten hoyere i lite sentrale kommuner enn i sen-
trale kommune og heyere i sma kommuner og
der hvor andelen innvandrere er lav.

Sysselsettingen til innvandrere i ulike kommu-
ner sammenliknes ikke gjennomgaende med det
generelle sysselsettingsniviet i kommunene, men
det papekes i studien at et generelt bedre arbeids-
marked og heyere sysselsetting i noen kommuner
vil kunne forklare deler av funnene.

8.2.3 Sysselsettingen pavirkes av botid og
innvandringsgrunn

Det er grunn til & tro at botid har betydning for
innvandrernes deltakelse pa arbeidsmarkedet.
Statistikk fra Statistisk sentralbyra, som bygger pa
tverrsnittsdata, innebeerer at pa et gitt tidspunkt
registreres f.eks. sysselsetting og botid i Norge
for alle innvandrere. Statistikken viser at ved
utgangen av 2009 har innvandrere med lang botid
gjennomgiende hoyere sysselsettingsfrekvens
enn innvandrere med Kkortere botid. Statistikken
dekker alle innvandrere som kom til Norge etter
1990. Den rendyrker imidlertid ikke effekten av
botid, fordi det ikke er de samme personene som
folges over tid. Dette kan gi ulike typer sammen-
setningseffekter. For eksempel kan situasjonen pa
arbeidsmarkedet ved ankomst pavirke innvan-
drernes sysselsettingssituasjon bade pa kort og
lang sikt. I tillegg har innvandringen, i hvert fall
for innvandrere fra land i Afrika og Asia mfl., del-
vis kommet i belger. Utdanning, arbeidserfaring
fra hjemlandet, sprakkunnskaper, arsak til migra-
sjon mv., kan vaere forskjellig fra den ene innvan-
dringsbelgen til den neste, noe som det ogsa er
grunn til & tro vil kunne pavirke de beregnede
botidseffektene basert pa tverrsnittsdata.

Alternativet til tverrsnittsdata er & folge de
samme personene over tid gjennom kohortstu-
dier. I to nyere analyser gjennomfert av Brats-
berg, Raaum og Reed gjores dette, se beskrivelse i
boksene 8.2 og 8.3.2 Analysene dekker imidlertid
bare enkelte landgrupper i Norge og da hovedsa-
kelig innvandrere fra land i Afrika, Asia mfl.

1 Vatne Pettersen, S. (2009), Innvandrere i norske kommuner.

Demografi, levekar og deltakelse i arbeidsstyrken, Rapporter
2009/36, Statistisk Sentralbyra

2 Bratsberg, B., O. Raaum og K. Reed (2011), Yrkesdeltaking
pa lang sikt blant ulike innvandrergrupper i Norge, Rapport
2011/1, Frischsenteret; Bratsberg, B., O. Raaum og K.
Reed (2010,) When minority Labor Migrants Meet the Wel-
fare State. I: Journal of Labor Economics, 28(3): 633-676
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Tverrsnittstatistikken fra Statistisk sentralbyra
viser at andelen sysselsatte blant innvandrere i
alderen 15-64 ar var 60 pst. i 4. kvartal 2009, jf.
figurene 8.7-8.9. Nordiske innvandrere er ikke
tatt med, siden innvandringsgrunn er ukjent, jf.
kapittel 7. Blant de som hadde botid under fire ar
14 sysselsettingen lavere enn dette gjennomsnit-
tet, mens blant innvandrere med 14-19 ars botid
var sysselsettingen noe heyere, 65 pst. Dette
tyder pa at deltakelsen pa arbeidsmarkedet oker
med botid. Likevel er sysselsettingen 10 prosent-
poeng lavere enn for befolkningen for ovrig.

Botid kan ha noe ulik betydning for menn og
kvinner. Blant de med fire ar eller kortere botid er
sysselsettingen pa 47 pst. blant innvandrerkvin-
ner, mens sysselsettingen er pa 64 pst. blant dem
med 14-19 ars botid. Botidseffekten synes mindre
for menn, og andelen sysselsatte ligger forholds-
vis stabilt pa ca. 66 pst. uavhengig av hvor lenge
de har bodd i Norge. Dette kan ha sammenheng
med at flere menn enn kvinner har kommet som
arbeidsinnvandrere og allerede har etablert et
arbeidsforhold som de kan starte i raskt etter
ankomst. Det kan ogsd henge sammen med
kjennsrollemenstre som preges av at kvinner i
storre grad er hjemme med barn og etablerer
familie i lopet av de forste drene i Norge, samtidig
som menn har en mer framtredende rolle som
familieforsergere. Det vises til naermere beskri-
velse av dette i kapittel 9 om inntekt, velferd og
levekar. Et viktig poeng nar det gjelder sysselset-
ting er at selv mannlige innvandrere med botid pa
14-19 ar har vesentlig lavere sysselsetting enn
befolkningen utenom innvandrere.

I tillegg til botid, er innvandringsgrunn en vik-
tig variabel med tanke pa deltakelse i arbeidslivet.
Innvandrere som kommer til landet for 4 ta arbeid
eller utdanning, har gjennomgéaende heyere sys-
selsetting enn de som kommer pd bakgrunn av
familiegjenforening eller flukt. Familieinnvan-
drede til arbeidsinnvandrere har lavere sysselset-
ting enn arbeidsinnvandrerne.

Arbeidsinnvandrere fra vestlige land har en
sysselsetting pa 81 pst. allerede etter kort tid i
Norge. For arbeidsinnvandrere som har bodd i
Norge i 14-19 ar er sysselsettingen 90 pst., jf. figur
8.7. Vestlige innvandrere (utenom Norden) som
har kommet pa grunnlag av familierelasjoner har
en vesentlig lavere sysselsetting (54 pst.) den for-
ste perioden i Norge. Forskjellen mellom de som
har kort og lang botid er imidlertid mye storre
enn blant arbeidsinnvandrerne, og blant dem med
en botid pa 14-19 ar er 75 pst. sysselsatt.
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Figur 8.7 Sysselsatte innvandrere fra vestlige land
i prosent av bosatte i alderen 15-64 ar etter botid
og innvandringsgrunn 4. kvartal 2009.

Kilde: Statistisk sentralbyra

Arbeidsinnvandrere fra sentral- og osteuropeis-
ke EU-land med en botid pa 0—4 ar har et syssel-
settingsniva pa 75 pst., jf. figur 8.8. Blant dem som
har bodd i Norge i 10-13 ar er sysselsettingen 87
pst., mens den er noe lavere for dem med lengst
botid (80 pst.). For familieinnvandrere fra samme
landgruppe er sysselsettingen de ferste arene
markert lavere enn for vestlige land, men blant
dem med botid pa 14-19 ar er den pa omtrent det
samme niva som for familieinnvandrere fra vest-
lige land. Majoriteten av innvandrere fra sentral-
og esteuropeiske EU-land har kommet etter 2003,
og det er derfor fa av disse som har en botid pa
mer enn ti ar. En ma derfor vere forsiktig med a
legge for mye vekt pad sammenhengen mellom
botid og sysselsetting for denne gruppen.

Innvandrere som har kommet pa grunnlag av
flukt eller familierelasjoner fra land i Afrika, Asia
mfl. har sveert lav sysselsetting de forste arene i
Norge, jf. figur 8.9. Nivéet er betydelig hoyere for
de som har bodd i her i 14 ar eller mer, spesielt for
flytninger. Arbeidsinnvandrerne som har bodd i
Norge i fire ar eller mindre har en hoy sysselset-
ting (79 pst.), mens det blant de med botid over ti
ar faktisk er lavere sysselsetting. Blant dem med
14-19 ars botid har denne gruppen vesentlig
lavere sysselsetting enn befolkningen utenom inn-
vandrere.

For alle tre landgrupper viser statistikken at
arbeidsinnvandrere med kort botid har hey sys-
selsetting, og at denne ikke er vesentlig hoyere
for de med lang botid. Bide tverrsnittsdata og
kohortstudier viser dessuten lavere sysselset-

Figur 8.8 Sysselsatte innvandrere fra sentral- og
osteuropeiske EU-land i prosent av bosatte i alde-
ren 15-64 ar etter botid og innvandringsgrunn 4.
kvartal 2009.

Kilde: Statistisk sentralbyra

ting med okt botid for arbeidsinnvandrere fra
land i Afrika, Asia mfl. Tendensen til nedgang i
sysselsettingen er imidlertid vesentlig sterkere
nar en folger enkeltkohorter, framfor & se pa
tverrsnitt av en befolkningsgruppe, jf. boksene
8.2 0g 8.3.

For de som er kommet for & gjennomfere
utdanning i Norge, er sysselsettingen naturlig nok
lav i den forste tiden, mens studiene pagar, men er
heyere blant de som har bodd i Norge i mer enn
fem ar. Utdanningsinnvandrere er en forholdsvis
liten gruppe med hey gjenutvandringsrate, noe
som tyder pa at de som blir boende i Norge har en

Flukt (Antall
bosatte 69 215)

Arbeid (Antall
bosatte 9431)

Utdanning (Antall
bosatte 12 579)

Familie (Antall
bosatte 83 529)

Wo-44r MW 5-93r B 10-13 &r W 14-19&r

Figur 8.9 Sysselsatte innvandrere fra land i Afrika,
Asia mfl. i prosent av bosatte i alderen 15-64 ar
etter botid og innvandringsgrunn 4. kvartal 2009.

Kilde: Statistisk sentralbyra
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neer tilknytning til arbeidsmarkedet, jf. kapittel 7.
For flyktninger og familieinnvandrere kan botid
se ut til 4 ha sterre betydning. Andelen sysselsatte
oker markant med antall ar bosatt i landet.
Kohortanalysene gir et mer sammensatt bilde, og
viser at ogsd for denne gruppen innvandrere er
det en sterk vekst i sysselsettingen de forste are-
ne, men deretter et fall i sysselsettingen etter om
lag 10-15 ars botid.

Nar det gjelder innvandrere med flukt og fami-
liebakgrunn fra Afrika, Asia mfl. s& gir kohortana-
lysene fra Bratsberg, Raaum og Reed et helt annet
bilde enn tverrsnittsdataene som er presentert i
figurene ovenfor. Kohortstudien har fokusert pa
innvandrerkohorter som kom péa 1980-tallet (Viet-
nam, Sri Lanka, Chile og Iran) og 1990-tallet (Bos-
nia-Hercegovina, Somalia og Irak). For disse
kohortene var innvandringsgrunnen i hovedsak
flukt eller enske om asyl, samt familiegjenfore-
ning med personer som hadde innvandret pa slikt
grunnlag. Resultatene for bade menn og kvinner
viser en kraftig vekst i sysselsettingen den forste
perioden, men si et fall i sysselsettingen etter en
botid pa om lag 10-15 ar. Statistikken i figurene

Kapittel 8

8.7-8.9 viser konsekvent heyere sysselsetting
med ekende botid, og ikke noe fall etter ti ar.

En nyere analyse fra Statistisk sentralbyra som
ser nermere pa familieinnvandring og sysselset-
ting, viser at det ogsa har betydning om en person
innvandrer pa grunn av at han eller hun kommer
pa grunnlag av en familiegjenforening eller familie-
etablering, jf. kapittel 7.3 De som blir familiegjenfo-
rente med en flyktning bruker vesentlig lengre tid
pa & komme i jobb enn de som blir familiegjenfo-
rent med andre innvandrere. Videre ser det i
denne analysen ut til at de som innvandrer pa
grunn av familieetablering med en person i den
ovrige befolkningen kommer relativt raskt i jobb,
og her er det liten forskjell mellom menn og kvin-
ner. De som kommer péd grunnlag av familieeta-
blering med en person som er innvandrer eller
norskfedt med innvandrerforeldre, ser i sterre
grad ut til 4 bruke tid pa & komme i jobb. Seerlig
tar det tid for kvinnene kommer ut i arbeid.

3 Aalandslid, V. og K. R. Tronstad (2010), Familieinnvand-
ring, kjonn og sysselsetting, Rapporter 23/2010, Statistisk
sentralbyra

En studie av Bratsberg, Raaum og Reed, som
ble publisert i 2010, fulgte utviklingen i syssel-
setting og trygdeavhengighet for mannlige
arbeidsinnvandrere fra Pakistan, Tyrkia,
Marokko og India fra disse kom pa midten av
1970-tallet, for innvandringsstoppen i 1975, og
fram til 2000. Det ble benyttet longitudinelle
registerdata for & se pa effektene av botid. Stu-
dien fant at innvandrerne hadde heyere syssel-
settingsrater enn en norsk sammenliknings-
gruppe med samme alders- og utdanningsforde-
ling de forste arene etter ankomst, men at denne
begynte a falle etter ca. 10-15 éar, jf. figur 8.10. I
ar 2000, da mennene var mellom 45 og 64 ar, var
sysselsettingsraten blant arbeidsinnvandrerne
falt til 50 pst., mot 87 pst. i sammenlikningsgrup-
pen. Det fant ogsa sted en kraftig ekning i tryg-
deavhengighet etter 10-15 ars botid. I ar 2000
mottok 74 pst. av de ikke-sysselsatte innvan-
drerne uferepensjon, og ytterligere 17 pst. mot-
tok andre trygdeytelser eller sosialhjelp.

Boks 8.2 Kohort-studier av arbeids- og familieinnvandrere fra Afrika og Asia

En nyere studie ser pa den videre utviklingen
fram til 2007 for den samme kohorten, og finner
at fallet i sysselsetting, og ekningen i trygdeav-
hengighet, fortsatte etter 2000. I denne studien
ser forskerne ogsa pa innvandrere fra Pakistan
og Tyrkia som kom til Norge i etterkant av den
opprinnelige kohorten pd begynnelsen av 1970-
tallet, dvs. mellom 1976 og 1989. Et flertall i
denne gruppen fikk opphold pa grunnlag av fami-
liegjenforening og kan direkte eller indirekte
knyttes til arbeidsinnvandrerne fra begynnelsen
av 1970-tallet. Resultatene viser en noe mer stabil
utvikling nar det gjelder sysselsetting for de men-
nene som ankom senere, selv om tendensen til
fall i sysselsetting er relativt lik. Sysselsettingsut-
viklingen er langt svakere for kvinnene. Det er
feerre kvinner i jobb blant de familieforente med
ankomst etter 1975 enn det var blant de kvinnene
som kom fer innvandringsstoppen. Etter 25 ar i
Norge er andelen kvinner i jobb sveert lik i de to
gruppene, idet omKring en av fire var sysselsatt i
begge grupper.
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Boks 8.2 (forts.)
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Figur 8.10 Sysselsetting etter botid. Innvandrere fra Pakistan og Tyrkia, ankomst 1971-75 og 1976-89.

Kilde: Frischsenteret

Generelt viser begge rapportene store for-
skjeller i yrkesdeltakingen pa lang sikt mellom
innvandrergruppene og norskfedte. Etter 25 ars
botid er sysselsettingsratene for innvandrer-
mennene 52 pst. for dem som ankom for 1975 og
57 pst. for dem som ankom mellom 1976 og
1989. Etter 25 ar i Norge er medianalderen i
disse gruppene henholdsvis 49 og 48 ar. Tallene
for den gruppen som ankom mellom 1976 og
1989 refererer til de som hadde en botid pa
minst 25 ar, dvs. de som ankom for 1983. Disse
skiller seg imidlertid i liten grad fra de som
ankom senere i sysselsettingsutviklingen. For
de norskfedte sammenlikningsgruppene ligger
sysselsettingsandelene for 49 og 48 ar gamle
menn pa henholdsvis 89 og 88 pst. For kvinner
er yrkesdeltakingen etter 25 ar i landet 24 pst.
for innvandrergruppene, sammenliknet med
henholdsvis 81 og 82 pst. i de norskfedte sam-
menlikningsgruppene med tilsvarende alder.

I den forste studien framhever forskerne to
mulige forklaringer pa fallet i sysselsetting og
den heye trygdeavhengigheten for arbeidsinn-
vandrerne som kom pa 1970-tallet. For det for-
ste, innvandreres arbeidskraft later til & vaere
mer konjunkturavhengig enn norskfedtes, slik
at lavkonjunkturene pa 1980-tallet rammet deres
arbeidstilknytning i langt sterre grad enn
andres. For det andre, mange innvandrere har
lite & hente rent ekonomisk pd a veere i betalt
arbeid. Dette skyldes bade at de oftere enn per-
soner uten innvandrerbakgrunn arbeider i lav-
lennsyrker, og at de ofte kan oppna heyere sam-
lede trygdeytelser dersom de kvalifiserer for
slike ytelser.

Kilde: Bratsberg, B., O. Raaum og K. Reed (2010), When
minority Labor Migrants Meet the Welfare State. I: Journal of
Labor Economics, 28 (3): 633-676; Bratsberg, B., O. Raaum
og K. Reed (2011), Yrkesdeltaking pa lang sikt blant ulike inn-
vandrergrupper i Norge, Rapport 2011/1, Frischsenteret
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Boks 8.3 Kohort-studie av innvandrergrupper fra Afrika, Asia mfl. med bakgrunnii
flukt eller asylsgknad

En senere studie fra Bratsberg, Raaum og Reed har
sett pa innvandrerkohorter som kom fra lavinntekt-
sland pa 1980-tallet (Vietnam, Sri Lanka, Chile og
Iran) og 1990-tallet (Bosnia-Hercegovina, Somalia
og Irak). For disse kohortene var innvandrings-
grunnen i hovedsak flukt eller genske om asyl og
familiegjenforening med personer som hadde inn-
vandret pa slikt grunnlag. Studien benytter longitu-
dinelle registerdata for & se hvordan sysselsetting
og trygdeavhengighet endrer seg med botid i
Norge. Det er brukt norske sammenlikningsgrup-
per som bestar av personer med samme alder og
kjpnn som innvandrergruppene. Grunnet man-
glende utdanningsopplysninger for mange innvan-
drere er det ogsa dannet alternative sammenlik-
ningsgrupper, der det kun benyttes nordmenn som
ikke har fullfert videregiende skole.

Studien felger de innvandrerne som fremdeles
er bosatt i Norge i 2007, og unngér dermed & fa
sammensetningseffekter forarsaket av selektiv
videreflytting ut av Norge. Ved & benytte longitudi-
nelle registerdata blir dessuten resultatene ikke
pavirket av de sammensetningseffektene som er
knyttet til kohorter som ankom pa ulike tidspunk-
ter.

Sysselsettingsutviklingen for innvandrergrup-
pene som kom pa 1980-tallet er gjengitt i figurene
8.11 og 8.12. Figurene inkluderer ogséa kurvene for
de tidlige arbeidsinnvandrerne fra Pakistan og Tyr-
kia og deres norskfedte sammenlikningsgrupper.
Figurene viser tydelig at sysselsettingen for innvan-
drergruppene med fluktbakgrunn ekte de forste ti
arene 1 Norge. Selv om man ogsa for disse grup-

pene finner tegn til fall i sysselsettingen etter 10-15
ar, er det langt fra sa dramatisk som for de tidlige
arbeidsinnvandrerne. Spesielt for de kvinnelige inn-
vandrerne ser man tendenser til langt heyere sys-
selsetting enn for dem som kom for innvandrings-
stoppen. For eksempel var det blant innvandrer-
kvinner fra Iran, en ekning i sysselsettingsraten fra
knappe 20 pst. like etter ankomst, til 73 pst. etter
tolv ar, jf. figur 8.12. Ogsa for de kvinnelige innvan-
drergruppene begynner imidlertid sysselsettingen
4 falle etter om lag tolv til femten érs botid i Norge.
Sysselsettingsprofilene gir ogsa klare indikasjo-
ner pa konjunktureffekter. Dette er spesielt tydelig
for innvandrerne fra Vietnam, der man ser et fall 1
sysselsettingen etter om lag atte ar, med pafelgende
okning seks til syv ar etter. Dette er en utvikling
som faller godt sammen med utviklingen i arbeids-
losheten i Norge i rene for og etter 1990.
Sysselsettingsresultatene til innvandrerne
som kom pa 1990-tallet viser store forskjeller etter
opprinnelsesland. Mens andelen sysselsatte etter
seks til syv ar i Norge var over 85 pst. for mann-
lige bosnierne, var den kun rundt 50 pst. for soma-
liske menn med tilsvarende ankomstar og botid.
Nar forskerne sammenlikner somaliske menn
som kom under nedgangskonjunkturen pa begyn-
nelsen av 1990-tallet med de som kom ti ar etter,
finner de igjen klare indikasjoner pa betydningen
av makroegkonomiske forhold. Mens kun en av
fem var i jobb etter tre ar for den eldste kohorten,
var omkring halvparten sysselsatt blant de som
kom da jobbmulighetene var bedre ti ar senere.
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Figur 8.11 Sysselsetting etter botid. Innvandrere fra Vietnam, Sri Lanka, Iran og Chile. Menn med

ankomst pa 1980-tallet.
Kilde: Frischsenteret
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Ogsa blant innvandrerkvinnene som kom pa 1990-
tallet er det store forskjeller i sysselsettingsmenste-
ret for personer med ulik landbakgrunn. Bosniske
kvinner peker seg ut med hey yrkesdeltakelse,
mens kvinnene fra Somalia og Irak i mindre grad er
blitt integrert i det norske arbeidsmarkedet.

Studien viser at for de aktuelle innvandrerko-
hortene fra land i Afrika, Asia mfl. pa4 1980- og 1990-
tallet, er det en gkning i sysselsettingen de ti til tolv
forste arene i Norge. Deretter faller sysselsettingen.
Det er liten grunn til 4 tro at dette henger sammen
med konjunkturmensteret. Den ekende sysselset-
tingen i drene etter ankomst reflekterer at innvan-
dringsmotivene for de gruppene som ble studert
var knyttet til familiegjenforening eller behov for
beskyttelse, og ikke primert arbeid. Gitt at innvan-
drerne var svaert unge ved ankomst er det imidler-
tid vanskelig 4 forklare hvorfor sysselsettingen for
de fleste av gruppene tenderer til 4 falle allerede
etter ti til femten ar i landet.

Studien ser ogsd pd bruken av trygdeytelser
blant innvandrere i de ulike kohortene. Mannlige
innvandrere fra Sri Lanka og Chile som kom pé
1980-tallet skiller seg ikke merkbart ut fra den nor-
ske sammenlikningsgruppen. For innvandrere fra

Vietnam og Iran ser man imidlertid tegn til en bety-
delig stigning med botid, og for den siste gruppen
er monsteret noksé likt det som har blitt observerte
for tidligere innvandrerkohorter, jf. boks 8.2. For de
kvinnelige innvandrerne fra 1980-tallet ser man nok-
sa Kklare tegn til at bruken av trygdeytelser stiger
med botid pad en mate som likner mensteret til de
tidlige innvandringskohortene. Spesielt for kvinner
fra Iran har det veert en svaert tydelig ekning i bru-
ken av trygdeytelser over tid.

For de gruppene som kom péa 1990-tallet er det
forelepig bare mulig & se pa en relativt kort botids-
periode i Norge. For de mannlige innvandrerne
tyder trygdeprofilene pa at mensteret fra tidligere
innvandringskohorter til en viss grad gjentas, jf.
boks 8.2. Innvandrerkvinnene skiller seg si langt
lite fra den norske sammenlikningsgruppen. Selv
om nivaene etter opptil 15 ar er svert like, er imid-
lertid veksten i andelen ufere kraftigere for innvan-
drerkvinnene.

Kilde: Bratsberg, B., O. Raaum og K. Reed (2011), Yrkesdelta-
king pa lang sikt blant ulike innvandrergrupper i Norge, Rap-
port 2011/1, Frischsenteret
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Figur 8.12 Sysselsetting etter botid. Innvandrere fra Vietnam, Sri Lanka, Iran og Chile. Kvinner med

ankomst pa 1980-tallet.
Kilde: Frischsenteret
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Tabell 8.3 Fordeling av sysselsatte innvandrere i alderen 15-64 ar etter landbakgrunn og naering per 4.

kvartal 2009. Prosent

Sentral- og Ost- Land i Afrika, Befolkningen

Vestlige land europeiske EU-land Asiamfl. eksklusive innvandrere

L alt 100 100 100 100
Primaernaeringene 1 3 1 2
Olje-/gassuty, 3 0 1 2
Industri etc, 10 17 10 10
Kraft/vannforsyning 0 0 0 1
Bygg og anlegg 7 21 3 7
Agentur og engros 4 3 3 4
Detaljhandel 5 3 8 8
Hotell og restaurant 6 5 11 2
Transport/kommunikasjon 5 5 8 6
Finansiell tjenesteyting 1 0 1 2
Forretningsm. tj.yting etc, 16 22 15 11
Off.adm. og forsvar 2 5 6
Undervisning 9 3 6 8
Helse- og sosialtjenester 19 9 23 20
Annet 5 3 4
Uoppgitt 4 6 4 5

Kilde: Statistisk sentralbyra

8.2.4 Neering og arbeidstid

Innvandrere arbeider i sterre grad i bygge- og
anleggsnaeringen, industrien, hotell- og restau-
rantvirksomhet, forretningsmessig tjenesteyting,
samt rengjeringsvirksomhet, enn befolkningen
for evrig. Fordelingen pé ulike naeringer varierer
en del over tid, blant annet som folge av skiftende
konjunkturer.

Neringsfordelingen blant sysselsatte innvan-
drere ser dessuten ut til & ha sammenheng med
landbakgrunn, jf. tabell 8.3. Innvandrere fra EU-
land i Sentral- og Ust-Europa har en sarlig hoy
andel sysselsatte i bygge- og anleggsnaeringen og
industri mens personer fra Afrika, Asia mfl. er
konsentrert i helse- og sosialtjenester og ogsa noe
mer innenfor hotell- og restaurantbransjen enn de
andre innvandrergruppene.

Hvis man ser pa enkeltland framkommer det
at 43 pst. av de innvandrere fra Polen jobber
innenfor industri eller bygg og anlegg, mens 24

pst. er sysselsatt innenfor forretningsmessig tje-
nesteyting. Pakistanske innvandrere har sterst
andel sysselsatte innenfor transport og kommuni-
kasjon (25 pst.). Innvandrere fra vestlige land for-
deler seg pa de forskjellige neeringene om lag som
befolkningen for ovrig.

En rapport fra SSB ser pé innvandrerandeler i
bedrifter, relatert til andel innvandrere i befolk-
ningen i regionen som bedriften ligger i.* Her
benyttes den vanlige landinndelingen til SSB, jf.
kapittel 2. Rapporten viser at bade innvandrer-
menn og -kvinner fra EU, USA etc. er overrepre-
sentert i bedrifter innen forskning og utviklings-
arbeid. Innvandrere fra Asia, Afrika mfl. er noe
underrepresentert i bedrifter innen denne neerin-
gen. Innen offentlig administrasjon er det lav
representasjon av innvandrere, uavhengig av
landbakgrunn. Undersekelsen ser ogsa pa forde-

4 Horgen, E. H. (2011), Utvikling av statistikk om innvandre-
randeler i bedrifter, Notater 11/2011, Statistisk sentralbyra
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ling pa sektor, og finner at innvandrermenn (uav-
hengig av landbakgrunn) er bedre representert i
bedrifter innen privat sektor og offentlige foretak
enn innvandrerkvinner og at det motsatte er til-
felle innen kommunal, fylkeskommunal og stat-
lig forvaltning. I Oslo er innvandrerkvinner fra
Asia, Afrika mfl. sterkt overrepresentert innen
kommunal og fylkeskommunal forvaltning.
Representasjonen av innvandrere i bedriftene
innen industrien er mye heyere i Finnmark enn i
landet sett under ett.

Figur 8.13 viser at arbeidstiden for innvan-
drere som gruppe likner pa befolkningen for
ovrig. Omtrent 50 pst. i begge gruppene arbeider
mellom 37,5 og 40 timer i uka, og fordelingen pa
de andre arbeidstidskategoriene er tilsvarende lik.
Den store andelen norskfedte med innvandrerfor-
eldre som arbeider et lavt antall timer har trolig
sammenheng med at denne gruppen bestar av
mange unge personet, jf. boks 8.1. Mange av disse
gar pa skole og jobber deltid ved siden av studi-
ene.

I figur 8.14 fordeles statistikken over sysselset-
ting etter arbeidstid, etter kjenn og landgruppe.
Figuren viser at andelen som jobber deltid er hoy-
est blant innvandrere fra land i Afrika, Asia mfl.
Dette kan ha sammenheng med den store andelen
som jobber innen helse- og sosialtjenester. For
alle landgruppene er dessuten andelen som job-
ber deltid langt heyere blant kvinner enn menn.

Figuren viser videre at menn fra vestlige land
og EU-land i Sentral- og Ost-Europa har omtrent

Velferd og migrasjon
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Figur 8.13 Sysselsatte i alt fordelt etter innvan-
drerkategori og arbeidstid 15-64 ar. 4. kvartal
2009. Prosent.

Kilde: Statistisk sentralbyra

samme menster som befolkningen for eovrig.
Mannlige innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl.
skiller seg ut ved en lavere andel som jobber hel-
tid og heyere andel som jobber deltid.

Nar det gjelder kvinner viser figuren at de som
kommer fra vestlige land og sentral- og esteuro-
peiske EU-land har en noe hoyere andel som job-
ber heltid enn majoritetsbefolkningen. Kvinner fra
land i Asia, Afrika mfl. har heyere andel som job-
ber kort deltid og lavere andel som arbeider hel-
tid.
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Figur 8.14 Sysselsatte menn og kvinner fordelt etter landbakgrunn og arbeidstid. Prosent. 15-64 ar. 4.

kvartal 2009.
Kilde: Statistisk sentralbyra
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Figur 8.15 Sysselsatte kvinner og menn i prosent av befolkningen 20-40 ar etter innvandrerkategori og

alder. 4. kvartal 2009.
Kilde: Statistisk sentralbyra

8.2.5 Sysselsetting blant etterkommere

Som omtalt i kapittel 7 er etterkommere forelepig
en relativt ung gruppe, og mange stir av den
grunn utenfor arbeidsstyrken. Likevel knytter det
seg stor interesse til hvordan denne gruppen gjor
det i arbeid og utdanning, blant annet fordi svaret
kan gi indikasjoner pa hvordan integreringen vir-
ker over tid. Har personer som er fedt i Norge av
innvandrerforeldre den samme tilknytning til
arbeidsmarkedet som foreldregenerasjonen, eller
likner de mer pa befolkningen for gvrig?

Ved inngangen til 2010 utgjorde etterkommere
om lag 93 000 personer. Bare om lag en fjerdedel
av disse var over 15 ar, og etter fylte 40 utgjor de
enkelte arskullene maksimalt om lag 100 perso-
ner. Med sa fa personer i arbeidsdyktig alder skal
en ikke legge for mye vekt pé sysselsettingsutvik-
lingen for denne gruppen. Med dette forbehold er
det likevel av interesse med en gjennomgang av
statistikken.

Figur 8.15 viser at for aldersgruppen 20-40 ar
har etterkommere en noe lavere andel sysselsatte
enn befolkningen for evrig. Dette gjelder for bade
kvinner og menn. Niviet for begge gruppene er
imidlertid heyere enn for innvandrere. Figuren
viser at kvinnelige etterkommere i begynnelsen
av 30-arene ligger lengst unna sysselsettingsniva-
et til befolkningen for evrig. Den desidert storste
gruppen av etterkommere har foreldre med bak-
grunn fra land i Afrika, Asia mfl., jf. kapittel 7.

Etterkommere mellom 20—40 ar har lukket om
lag halvparten av forskjellen i sysselsettingsraten
mellom innvandrere og majoritetsbefolkningen,
nar man tar hensyn til ulik alderssammensetning i
de forskjellige gruppene.

En analyse fra Statistisk sentralbyra har sett pa
sysselsetting og utdanning samlet for norskfedte
med innvandrerforeldre. Analysen viser at etter-
kommere under 25 ar ligger naert opptil ungdom i
majoritetsbefolkningen nar det gjelder deltakelse i
arbeid og utdanning.’ I alderen 2024 ar er ande-
len i arbeid eller utdanning om lag 90 pst. blant de
uten innvandringsbakgrunn, 85 pst. blant norsk-
fodte med innvandrerforeldre og 71 pst. blant inn-
vandrere. Forskjellen mellom etterkommere og
den ovrige befolkningen eker noe blant de over 25
ar. Det skyldes i hovedsak et lavere sysselsettings-
niva blant de kvinnelige etterkommere, og kan ha
sammenheng med at flere er i en alder hvor de
etablerer familie og at de da i sterre grad enn evri-
ge unge trekker seg ut av arbeidslivet. Underse-
kelsen viser ogsa at forskjeller i utdanningsniva
blant dem over 19 ar, har sterre betydning for om
de er ijobb eller utdanning, enn innvandringsbak-
grunn. Blant dem pad samme utdanningsniva er
det bare moderate forskjeller mellom majoriteten
pa den ene siden, innvandrere og etterkommere
pa den andre siden. Dette kan vaere en indikasjon
pa at forekomsten av diskriminering er relativt
liten, og at utdanning og annen kvalifisering er
viktige tiltak for 4 integrere disse gruppene.

8.2.6 Sysselsatte pa korttidsopphold

Sa langt er omtalen i dette kapitlet konsentrert om
tilknytningen til arbeidsmarkedet for bosatte inn-
vandrere. Sysselsatte som er i Norge pa korttids-
opphold fanges bare i liten grad opp i den tradisjo-
nelle arbeidsmarkedsstatistikken. Utenlandske

5 Olsen, B. (2010), Unge med innvandrerbakgrunn i arbeid og

utdanning, Rapporter 9/2010, Statistisk sentralbyra.
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Figur 8.16 Antall sysselsatte 16-74 ar pa korttids-
opphold i Norge, etter landbakgrunn. 4. kvartal
2003-2009.

Kilde: Statistisk sentralbyra

arbeidstakere pa korttidsopphold i Norge (under
seks méaneder) blir ikke registrert som bosatt i
Det sentrale folkeregisteret, men tildeles i stedet
et D-nummer. Statistisk sentralbyrd utarbeider
statistikk over sysselsatte og arbeidsledige pa
korttidsopphold i Norge. Statistikken vil i praksis
omfatte individuelle arbeidstakere i norske bedrif-
ter, utstasjonerte arbeidstakere fra utenlandske
bedrifter med oppdrag i Norge og utleide arbeids-
takere fra bemanningsbyraer. Den siste publiserte
statistikken er fra 4. kvartal 2009, jf. figur 8.16. P4
dette tidspunktet var det om lag 77 700 personer
pa korttidsopphold. Etter landbakgrunn var 30
500 fra Norden og i overkant av 25 000 fra EU-land
i Sentral- og Ost-Europa.

Fra 2003 til 2008 var det en sterk ekning i
antall sysselsatte pd korttidsopphold, serlig fra
Sverige og nye EU-land i Sentral- og Ost-Europa.
Om lag 52 pst. av arbeidstakerne pa korttidsopp-
hold var i 4. kvartal 2009 tilknyttet en bedrift innen
bygg og anlegg, industri eller utleie av arbeids-
kraft.

8.3 Ledighet blant innvandrere

Sammenliknet med andre OECD-land er arbeids-
ledigheten i Norge lav, ogsé blant innvandrere.b
Arbeidsledigheten blant innvandrere har imidler-

6 OECD (2010), Migration Outlook 2010, Paris: OECD
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Figur 8.17 Registrerte arbeidsledige i prosent av
befolkningen etter landbakgrunn. 15 (16)-64 ar. 4.
kvartal 2001-2010

Kilde: Statistisk sentralbyra

tid ligget om lag tre ganger s& heyt som for befolk-
ningen for gvrig gjennom flere &r. Finanskrisen og
konjunkturnedgangen bidro til ekt arbeidsledig-
het i Norge. Ledigheten har ekt sterkest blant inn-
vandrere. Figur 8.17 viser at ledigheten for inn-
vandrere fra vestlige land ligger sa vidt over nivaet
for befolkningen for gvrig og har fulgt den samme
utviklingen gjennom perioden. For innvandrere
fra sentral- og esteuropeiske EU-land var ledighe-
ten omtrent to prosentpoeng over nivaet for
befolkningen ellers i 2001. Fra 2001 til 2007 har
ledighetsnivaet for disse landene naermet seg
nivaet for befolkningen ellers, men fra 2007 til
2010 ble ledigheten femdoblet. I samme periode
gikk ogsa sysselsettingen ned for denne gruppen.
Begge disse utviklingstrekkene ma ses i sammen-
heng med at mange av innvandrerne fra de sen-
tral- og @steuropeiske EU-landene var menn sys-
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Figur 8.18 Antall registrerte ledige innvandrere
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selsatt i konjunkturfelsomme bransjer som bygg
og anlegg og industri.

Til tross for at innvandrere fra sentral- og ost-
europeiske EU-land har den heyeste arbeidsledig-
heten utgjer de en liten andel av det totale antallet
arbeidsledige innvandrere, jf. figur 8.18. 12010 var
det i underkant av 13 000 arbeidsledige innvan-
drere fra Afrika, Asia mfl., mens innvandrere fra
sentral- og gsteuropeiske EU-land sto for ca. 5 400
av de arbeidsledige.

8.4 Utdanning, norskkunnskaper og
arbeidsdeltakelse

Lav eller ingen utdanning og déarlige norskkunn-
skaper kan bidra til & svekke innvandreres mulig-
heter pa det norske arbeidsmarkedet. Mange inn-
vandrere har liten eller ingen utdanning nar de
innvandrer til Norge. Andre innvandrere mangler
dokumentasjon pd den utdanningen de har.
Utdanning registreres ikke systematisk ved inn-
vandring, derfor er det vanskelig & fi en oversikt
over hva slags kompetanse innvandrede personer
har nar de kommer til Norge.

For enkelte innvandrergrupper finnes det
noen mer fullstendige opplysninger om utdan-
ningsniva. SSBs levekarsundersegkelse blant inn-
vandrere omfatter bare ti innvandrergrupper, og
har dermed begrenset verdi i kartleggingssam-
menheng.” Men undersokelsen kan illustrere
hvor store forskjeller det er blant de ulike innvan-
drergruppene. Blant de gruppene som var med i
undersokelsen kommer det fram at iranske kvin-
ner (36 pst.) og irakiske menn (38 pst.) er de som
i storst grad hadde heyere utdanning nér de inn-
vandret.® Somaliske kvinner (4 pst.) og vietname-
siske menn og kvinner (hhv. 7 og 11 pst.) er de
som i minst grad hadde heyere utdanning. Hele
60 pst. av somaliske kvinner oppga at de ikke
hadde noen utdanning. Andelen med hey utdan-
ning var ogsa lav blant pakistanske og tyrkiske
kvinner.

SSBs undersekelse omfattet ikke polske inn-
vandrere, som er den storste innvandrergruppen
bosatt i Norge per i dag. Det er imidlertid grunn
til & tro at mange av de polske innvandrerne har
minimum videregiende skole fra hjemlandet. I en
undersokelse fra VOX, publisert i 2010, anslas det

7 Blom, S. og K. Henriksen (2008), Levekdr blant innvandrere
2005/2006, Rapporter 2008/5, Statistisk Sentralbyra
Utvalget bestar av personer med minst to ars botid i Norge
med bakgrunn fra Bosnia-Hercegovina, Serbia-Montene-
gro, Tyrkia, Irak, Iran, Pakistan, Sri Lanka, Vietnam, Soma-
lia og Chile.
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at seks av ti innvandrere fra Polen har videregaen-
de utdanning, og at tre av ti har heyere utdan-
ning.? En undersokelse fra IMDi fra 2008 har gitt
liknende resultater.!? Denne viste at 79 pst. av de
polske arbeidsinnvandrerne har videregdende
skole eller en fagutdanning som heyeste utdan-
ning, mens 20 pst. har utdanning pé universitets-/
hegskoleniva. Rapporten viste ogsa at arbeidsinn-
vandrere fra de baltiske statene gjennomgaende
har et heyere utdanningsnivi enn polakkene. En
studie av arbeids- og levekar blant polakker i Oslo-
omradet viste at 58 pst. av respondentene hadde
fagutdanning, mens 19 pst. hadde heyere utdan-
ning og 23 pst. var ufagleerte.l! Undersekelsen er
basert pa et relativt lite og sdkalt responsdrevet
utvalg.

Flere studier tyder pa at en god og stabil
arbeidsmarkedstilknytning har en sammenheng
med om videregdende oppleering er fullfert eller
ikke. De som ikke har fullfert videregdende skole
er i langt mindre grad sysselsatt enn de som har
fullfert, og av dem som er i jobb er det flere som
jobber deltid. En studie fra Senter for skonomisk
forskning viser ogsé at andelen som mottok ufere-
pensjon, sosialhjelp, attfering og rehabilitering var
langt heyere blant unge som ikke hadde fullfort
videregaende opplaering.!? Studien viser dessuten
at fullfering av videregdende oppleering er betyde-
lig viktigere for arbeidsmarkedstilknytningen enn
innvandrerbakgrunn. Imidlertid er sannsynlighe-
ten for 4 fullfere videregdende oppleering mindre
for personer med innvandrerbakgrunn. Den vik-
tigste arsaken til at arbeidsmarkedstilknytningen
generelt er svakere for personer med innvandrer-
bakgrunn ser altsa ut til 4 veere at utdanningsniva-
et i gjennomsnitt er lavere. Spesielt er det fi inn-
vandrere som kommer til Norge i ungdomsskole-
alder som fullferer videregdende opplaering. Ost-
bergutvalget'® papeker, i likhet med OECD, at
det er seerskilte problemer for elever som ankom-
mer underveis i skolelopet. Nyankomne elever

VOX (2010), Innvandrere pa nett — En analyse av innvan-
dreres digitale kompetanse, VOX, Nasjonalt fagorgan for
kompetansepolitikk

10 IMDi (2008), Vi blir... Om arbeidsinnvandring fra Polen og
Baltikum, IMDi-rapport 2008:1.

1 Friberg J. og G. Tyldum, red. (2007), Polonia i Oslo. En stu-
die av arbeids- og levekar blant polakker i hovedstadsomra-
det, Fafo-rapport 2007:27

12 Falch, T. og O. Nyhus (2010), Videregiende oppleering og
arbeidsmarkedstilknytning for unge voksne innvandrere,
SOF-rapport nr. 04/10, Senter for skonomisk forskning AS

13 NOU 2010:7, Mangfold og mestring. Flerspraklige barn,
unge og voksne i oppleeringssystemet

4 OECD (2010), Migrant Education: Closing the Gap for

Immigrant Students, Paris: OECD
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forventes 4 folge ordinaer undervisning etter rela-
tivt kort tid i Norge. Nyankomne innvandrere-
lever vil ha varierende skolebakgrunn og kompe-
tanse.

En studie fra NIFU har sett pad utdanning og
sysselsetting for innvandrere, etterkommere og
majoritetsbefolkningen.15 Rapporten viser at blant
dem som ikke har noen erfaring fra videregiende
opplaering, er det svaert sma forskjeller mellom
ungdom med innvandrerbakgrunn og etnisk nor-
ske i andelen som er sysselsatt, ogsd nir man tar
hensyn til demografiske bakgrunnsfaktorer. For
de som har tatt deler av videregaende er andelen
som er uten arbeid mindre jo bedre karakterer
man har, bade for de med innvandrerbakgrunn og
for etnisk norske. Innvandrere har imidlertid en
heyere andel som er uten arbeid innenfor hvert
karaktersjikt, og med samme oppnadde kompe-
tansenivé i videregdende som de gvrige.

Studien fra NIFU viser ogsa til en rekke stu-
dier som har funnet at ikke-vestlige innvandrerel®
med heyere utdanning har sterre problemer i
overgangen til arbeidsmarkedet enn etnisk nor-
ske, ogsa nar det er tatt hensyn til karakterer og
ulik fordeling pa fagfelt. Forskjellen i forhold til
etnisk norske vedvarer dessuten flere ar etter
uteksaminering. En forklaring pa dette synes a
vaere at det 4 veere uten arbeid i den forste perio-
den etter uteksaminering, har sterre negative
effekter pa sikt for ikke-vestlige innvandrere enn
for etnisk norske. NIFU-rapporten refererer ogsa
til at mange studier har funnet at det er relativt
store inntektsforskjeller mellom sysselsatte inn-
vandrere med heyere utdanning og etnisk norske
med tilsvarende kvalifikasjoner. En studie tyder
pa at slike forskjeller, malt ca. fire ar etter eksa-
men, i stor grad kommer av forskjeller mellom
minoritets- og majoritetsgruppen som oppstar i
starten av Kkarrieren. Innvandrere er oftere
arbeidsledige og har oftere arbeid de er overkvali-
fisert for i den forste fasen etter uteksaminering.

Det er en apenbar sammenheng mellom
norskkunnskap og tilknytning til arbeidslivet.
Levekarsundersekelsen blant innvandrere 2005/
2006 viser at sveert fi menn og kvinner som er i
jobb sier at de behersker norsk darlig (5 pst.).
Samtidig er det blant dem som ikke er i jobb hele
25 pst. blant kvinnene og 10 pst. blant mennene
som sier at de behersker norsk sprak darlig.!”

15 Stgren, L. A. (2010), Unge innvandrere i utdanning og over-
gang til arbeid, NIFU rapport 45/2010, Nordisk institutt for
studier av innovasjon, forskning og utdanning

16 Tkke-vestlig er i denne sammenhengen innvandrere fra
@st-Europa, Asia, Afrika og Latin-Amerika.

Velferd og migrasjon

Undersgkelsen sier ikke noe om arsakssammen-
hengen, men at det statistisk er en sammenheng
mellom egenopplevde norskferdigheter og om
personen er ijobb eller ikke. Minst to forklaringer
kan leses ut av dette. Den ene er at svake norsk-
ferdigheter gjor det vanskeligere 4 komme i jobb.
Samtidig utvikles trolig norskferdighetene mindre
ved 4 vaere utenfor arbeidslivet.

Men darlig norskkunnskap pévirker ikke alle
innvandrergruppenes yrkesaktivitet pa samme
mate. En undersekelse publisert av VOX viser at
polske innvandrere har déarlige (egenopplevde)
kunnskaper i norsk sprak, men en betydelig hoye-
re sysselsetting enn andre innvandrergrupper
