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Forord


Bakgrunnen for denne rapporten var en bekymring på politisk nivå og i media for at de 
 siste års rekordhøye arbeidsmigrasjon fra nye og gamle EØS-land i kjølvannet av EUs 
 østutvidelser og siste års økonomiske kriser var i ferd med å skape betydelige utfordrin-
 ger for den norske velferdsstaten. EØS-migranter var lenge regnet som «innvandrerne 
 som skulle klare seg selv», men dette er ikke lenger like selvsagt. For oss på Fafo har dette 
 prosjektet vært en anledning til å kombinere to ulike etablerte forskningsfelter som 
 tidligere har hatt lite overlapp, nemlig forskning på europeisk arbeidsmigrasjon på den 
 ene siden og forskning på velferdsstatens integreringspolitikk og virkemiddelapparat i 


«arbeidslinja» på den andre. I og med at møtet mellom europeiske arbeidsinnvandrere 
 og den norske velferdsstaten er et relativt nytt og lite utforsket felt, har vi valgt en åpen 
 og eksplorerende tilnærming, basert på registerdata, dokumentanalyser og kvalitative 
 intervjuer med arbeidsmigranter, NAV-ansatte og sentrale nøkkeleksperter. 


Prosjektet er finansiert av NAV gjennom programmet FARVE – forsøksmidler, 
 arbeid og velferd. I tillegg har prosjektet trukket veksler på analyser av registerdata 
 gjennomført innenfor prosjektet «Kunnskapsutvikling om arbeidsmigrasjon», finansi-
 ert av Arbeidsdepartementet. Takk til FARVE-sekretariatet for bistand i oppstart av 
 prosjektet og god dialog underveis. 


Jon Horgen Friberg har hatt hovedansvaret for kapittel 1, 3, 4 og 7, samt deler av 
 kapittel 5 og 6, inkludert alle kvantitative analyser. Olav Elgvin har hatt hovedansvaret 
 for kapittel 2, samt mesteparten av kapittel 5 og 6. Jon Horgen Friberg og Olav Elgvin 
 har i fellesskap hatt ansvar for å gjennomføre kvalitative intervjuer. Anne Britt Djuve 
 har hatt det overordnede prosjektlederansvaret og har bidratt i skrivefasen på flere av 
 rapportens kapitler, med særlig viktige innspill i kapittel 5, 6 og 7.


I tillegg har to assistenter vært aktivt involvert i datainnsamlingen. Sigrid Roen 
Hansen fungerte som tolk under intervjuene med spansktalende informanter, og hun 
har i etterkant transkribert, oversatt og tilrettelagt intervjumaterialet. Under intervju-
ene med de polsktalende informantene har Aga Sadlowska fungert som tolk, samt 
oversatt og transkribert intervjuene i etterkant. Begge to gjorde en kjempeinnsats og 
fortjener en stor takk for å ha hjulpet prosjektet med å komme i havn. I tillegg ønsker 
vi å takke alle informantene som har stilt opp og delt sine erfaringer. Det gjelder både 
arbeidsmigranter, NAV-ansatte og andre ekspertinformanter. Bernt Guldbrandsen 
og de andre ansatte og frivillige ved Caritas Infosenter for arbeidsinnvandrere, samt 



(8)de ansatte ved Reaktorskolen, fortjener en særlig takk for deres hjelp i arbeidet med å 
 rekruttere informanter og gjennomføre intervjuene.


Fafo, juni 2013
Jon Horgen Friberg
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Sammendrag


Arbeidsmigrasjonen til Norge de siste årene mangler historisk sidestykke. Det har etter 
 hvert blitt klart at tilstrømmingen medfører praktiske utfordringer for velferdsstaten 
 og for NAV. I denne rapporten undersøker vi disse utfordringene fra et institusjonelt 
 perspektiv, fra arbeidsmigrantenes perspektiv og fra NAV-ansattes perspektiv. Hvilke 
 rettigheter har EØS-borgere i Norge, og hvilke gråsoner og uklarheter finnes innenfor 
 regelverket? Hva slags behov for tjenester og ytelser har ulike grupper EØS-borgere i 
 Norge, og hvordan opplever de møtet med NAV? Hvordan opplever de NAV-ansatte 
 pågangen av EØS-borgere, og hvordan tolker de regelverket når det gjelder rettigheter 
 og tjenester for denne gruppen? Rapporten er basert på 32 kvalitative intervjuer med 
 arbeidsmigranter, NAV-ansatte og andre nøkkelinformanter, samt dokumentanalyser 
 og analyser av registerdata. 


De norske velferdsytelsene kan deles inn i arbeidsbaserte og bostedsbaserte ret-
 tigheter. EØS-avtalen innebærer at arbeidsinnvandrere fra EØS skal likebehandles 
 med norske borgere. De opparbeider samme rett til arbeidsbaserte ytelser som norske 
 statsborgere ved å jobbe i Norge eller gjennom arbeid i andre EØS-land, og de har rett 
 til samme bostedsbaserte ytelser som norske statsborgere ved lovlig opphold i Norge. 


Etter EØS-utvidelsene i 2004 og 2007 har det kommet mange arbeidsinnvandrere 
 fra Polen og andre land i Øst-Europa til Norge. Mange av disse har etter hvert bosatt seg 
 mer permanent. At de har blitt mer bofaste, har likevel ikke alltid medført integrasjon 
 i den ordinære kjernen av arbeidslivet. Mange befinner seg i arbeidslivets randsoner, 
 med usikre og dårlige arbeidsvilkår. Etter finanskrisa i 2008 har ledigheten i denne 
 gruppen vært høy. Det er flere mekanismer som fører ut i ledighet. Dels dreier det 
 seg om å tape konkurransen om oppdrag i utsatte deler av arbeidslivet. Dels dreier 
 det seg om språk: Mange kan ikke norsk og har heller ikke lært det gjennom jobben, 
 ettersom de har jobbet i språklig segregerte enklaver. Og dels dreier det seg om de 
 stigende forventningers misnøye, at de som har vært her en stund, ikke lenger tar til 
 takke med de samme jobbene som da de kom. 


Som en følge av den økonomiske krisa i Europa, har nye arbeidsinnvandrere fra 
 Sør-Europa meldt sin ankomst i Norge. Selv om antallet såkalte «euroflyktninger» 


som er registrert i Norge ikke har vært særlig høyt, er det grunn til å tro at det reelle 
antallet er eller har vært høyere. Grunnen er at mange drar tilbake med uforrettet sak, 
uten å ha fått jobb – og dermed blitt registrert – i Norge. Arbeidsmigrasjonen fra Sør-
Europa er av en annen type enn arbeidsmigrasjonen fra Øst-Europa. Mens migrasjonen 



(10)fra Øst-Europa langt på vei har vært etterspørselsdrevet – arbeidsinnvandrerne har 
 kommet til arbeidsgivere som hadde behov for dem – er migrasjonen fra Sør-Europa 
 langt mer tilbudsdrevet. De kommer fordi de søker jobb, uten å ha arbeidsgiver eller 
 nettverk i Norge. Mange sliter med å etablere seg. De har vanskelig for å få innpass 
 i arbeidslivet, de kan ikke språket, og det er gjerne dyrere å bo i Norge enn de hadde 
 forventet. Mange har et stort behov for hjelp og veiledning.


En del av de som kommer til Norge uten jobbtilbud, henvender seg til NAV allerede 
 i en tidlig fase. Kommunikasjonen er gjerne vanskelig, siden mange kan verken norsk 
 eller engelsk. Videre har noen av dem forventninger om at NAV skal hjelpe dem med 
 å søke jobb, noe NAV gjør i liten grad. Praksisen er ulik på ulike NAV-kontorer når det 
 gjelder hvilken behandling de nye arbeidsinnvandrerne får. Mange arbeidsinnvandrere 
 ønsker å bli registrert i NAV sine systemer og få tildelt et D-nummer, ettersom mange 
 arbeidsgivere krever dette. Men ikke alle NAV-kontorer er villig til å dele ut D-nummer. 


En slik ulik praksis kan forstås ut fra implementeringsteori – det er ikke uvanlig at lokale 
 bakkebyråkrater implementerer vedtatt politikk på ulike måter. Mange arbeidsinnvan-
 drere fra Sør-Europa har henvendt seg til det ikke-statlige alternativet Caritas, som har 
 medarbeidere som snakker mange ulike språk. Arbeidsinnvandrere som allerede har 
 arbeidskontrakt, henvender seg gjerne til Servicesenter for utenlandske arbeidstakere.


I motsetning til nyankomne arbeidssøkere, vil mer etablerte arbeidsinnvandrere 
 som oppsøker NAV etter å ha vært en stund i Norge, gjerne ha opparbeidet rett til 
 ulike ytelser. Mens forbruket av dagpenger lenge har vært høyt i arbeidsinnvandrer-
 befolkningen, tyder materialet på at en del – selv om det er for tidlig å avlese dette i 
 det statistiske materialet – også har begynt å gå over på andre sosiale ytelser. Mange 
 NAV-ansatte opplever regelverket som uklart når det gjelder hvem som har rett til de 
 bostedsbaserte ytelsene, særlig arbeidsmarkedstiltak og sosialhjelp. Intervjumaterialet 
 tyder på at de fleste som går på kurs, selv tar initiativ til det, og at behovet er større 
 enn tilbudet. Arbeidsledige arbeidsinnvandrere har primært behov for språkopplæring, 
 men dagens tolkning av regelverket tilsier at NAV ikke har lov til å tilby dette som del 
 av sitt kurstilbud. Det kan virke som om mange NAV-ansatte primært sender folk som 
 går på dagpenger på kurs, selv om dagpenger formelt sett ikke er en forutsetning for 
 kusdeltakelse. Når det gjelder sosialhjelp, er praksisen svært ulik fra kontor til kontor. 


Ved flere kontorer ønsket ikke saksbehandlerne å gi sosialhjelp til arbeidsinnvandrere 
 fra EØS, ettersom de mente at deres oppholdstillatelse var knyttet til arbeid. Det er 
 imidlertid utlendingsmyndighetene og ikke NAV som har ansvaret for å avgjøre om 
 noen har gyldig opphold, selv om det i dag ikke finnes noen praksis for å vurdere EØS-
 borgeres oppholdsgrunnlag etter at registreringsbevis er utstedt.


To utviklingstrekk har bidratt til dagens situasjon. Det første handler om at ar-
beidsinnvandrere med løs tilknytning til arbeidslivet og dårlige språkferdigheter i 
økende grad opplever utstøting fra arbeidslivet. Det andre er at den økonomiske krisa 
i Europa har ført til økt tilstrømming av arbeidssøkere fra nye avsenderland – særlig 



(11)fra Spania og andre kriserammede søreuropeiske land. NAV har i liten grad vært for-
 beredt på denne situasjonen, ettersom arbeidsinnvandrerne fra EØS ble ansett som 


«innvandrere som skulle klare seg selv». Følgelig blir møtet mellom arbeidsinnvandrere 
og saks behandlere i NAV ofte frustrerende for begge parter. Mange i NAV opplever 
regelverket som uklart. Det er et stort behov for klargjøring av retningslinjene ikke 
bare internt i NAV, men også i UDI, hos politiet og offentlig forvaltning, når det 
gjelder hvordan EØS-regelverket skal anvendes med tanke på hvem som har lovlig 
opphold og rett til likebehandling – og hva som eventuelt skal være konsekvensene 
når vilkårene for opphold ikke (lenger) er til stede. Det framstår også som avgjørende 
å tilføre bosatte arbeidsinnvandrere nødvendig språkkompetanse dersom man ønsker 
å motvirke marginalisering og velferdsavhengighet blant mobile EØS-borgere i Norge. 
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1 Innledning


Dagens arbeidsmigrasjon – hovedsakelig fra EØS-området og særlig fra nye medlems-
 land i Øst- og Sentral-Europa – mangler sidestykke i norsk historie. De siste par årene 
 har mer enn 50 000 nye arbeidsinnvandrere ankommet hvert år. Mobile europeiske 
 arbeidstakere er i dag den langt største gruppen innvandrere til Norge og utgjør mer 
 enn 10 prosent av den norske arbeidsstyrken. Norge ble del av det åpne europeiske 
 arbeidsmarkedet allerede i 1994, men det var først etter EU-utvidelsene østover i 
 2004 og 2007 arbeidsmigrasjonen til Norge virkelig skjøt fart. Etter EU-utvidelsene 
 ble Norge del av et felles marked for arbeidskraft og tjenester der lønnsnivået i enkelte 
 land er ned mot en åttendedel av det norske nivået. Dette utløste de store arbeids-
 migrasjonsstrømmene som i dag dominerer migrasjonsbildet til Norge. Allerede i 2004 
 var ledigheten i EU-området klart høyere enn i Norge, og etter finans- og gjeldskrisa 
 står den skyhøye ledigheten som nå særlig preger EU-land i sør, i sterk kontrast til det 
 lave ledighetsnivået i Norge. Polske arbeidstakere er fortsatt den klart største gruppen 
 av arbeidsinnvandrere, men stadig flere innvandrere også fra andre EU-land har de siste 
 årene meldt sin ankomst til Norge. 


Så langt er det liten tvil om at den store arbeidsinnvandringen har vært svært lønn-
 som sett fra den norske statens perspektiv. Det økte arbeidstilbudet har muliggjort økt 
 produksjon i en periode med sterk vekst, gitt økte skatteinntekter og dempet infla-
 sjonspresset i økonomien. Arbeidsinnvandrerne kommer som ferdig utlært  arbeidskraft, 
 har gjennomgående høy sysselsetting – noe som ikke er overraskende, gitt at arbeid 
 er hovedkriterium for opphold – og har så langt hatt et relativt lavt forbruk av vel-
 ferdsgoder. Før 2004 var det en del bekymring for såkalt «velferdsturisme», altså at 
 det norske velferdssystemet skulle tiltrekke seg EØS-borgere som ikke først og fremst 
 var interessert i i å jobbe, men i ettertid har det vist seg at denne frykten var grunnløs 
 i hvert fall på kort sikt – arbeidsinnvandrerne kom for å jobbe, ikke for å søke trygd. 


Arbeidsinnvandring har likevel medført nedad lønnspress og sosial dumping (Brats-
berg & Raaum 2012; Friberg & Eldring 2011). Mange arbeidsinnvandrere er også i 
posisjoner i arbeidsmarkedet som øker sannsynligheten for arbeidsmiljøbelastninger og 
på sikt uføretrygd, og mange har gjentatt ledighetserfaring, noe som også på sikt øker 
sannsynligheten for varig utstøting. Det har videre vært drøftet om EØS-regelverket 
øker sannsynligheten for misbruk av opparbeidede sykepenger og trygderettigheter, 
blant annet som følge av økte kontrollproblemer for NAV (NOU 2011: 7). 



(14)Den høye sysselsettingen blant arbeidsinnvandrere så langt har medført at det har 
 vært liten oppmerksomhet omkring hvilke utfordringer arbeidsinnvandring fra EØS-
 området eventuelt kan by på for NAV. Arbeidsinnvandrerne kommer for å jobbe, 
 og rekrutteringskanalene for østeuropeisk arbeidskraft har vært slik at svært mange 
 arbeidsmigranter har skaffet seg jobb først – og deretter reist til Norge. Dette bildet 
 er nå i ferd med å endre seg, og vi ser konturene av to nye utviklingstrender: For det 
 første oppsøker et økende antall bosatte østeuropeere NAV for å få bistand til å komme 
 tilbake i arbeid, for det andre ser vi en økning i innvandring av arbeidssøkere fra Sør-
 Europa, som mangler nettverk og rekrutteringskanaler inn i det norske arbeidsmarkedet. 


Den første trenden er knyttet til økende arbeidsledighet i en befolkning av stadig 
 mer bofaste arbeidsinnvandrere. Mens migrasjonsstrømmene i årene etter 2004 har 
 vært dominert av menn som kommer for å jobbe på midlertidig basis og ofte etterlater 
 familien i hjemlandet, har det de siste årene vært en klar trend i retning av økt bosetting 
 og familiegjenforening/etablering. Dette har skjedd i takt med at arbeidsinnvandrerne 
 har opparbeidet seg sosiale rettigheter gjennom arbeid i Norge. Samtidig har arbeids-
 innvandrernes relativt svake tilknytning til arbeidslivet – med løse og midlertidige 
 tilknytningsformer via bemanningsbyråer og underleverandørfirmaer, dårlige språk-
 kunnskaper, samt overrepresentasjon i smale nisjer innenfor svært konkurranseutsatte 
 næringer som bygg og industri – bidratt til at mange, i hvert fall periodevis, blir gående 
 arbeidsledige.


Den andre trenden er knyttet til endrede migrasjonsmønstre som følge av den 
 økonomiske krisesituasjonen i dagens Europa. Mens arbeidsmigrasjonen fra Øst- 
 og Sentral-Europa i årene etter 2004 i stor grad var drevet av aktiv rekruttering og 
 etterspørsel etter billig og fleksibel arbeidskraft i deler av norsk arbeidsliv, er det mye 
 som tyder på at dagens arbeidsmigrasjonsstrømmer har blitt mer tilbudsdrevne. I 
 takt med at arbeidsmarkedene i sentrale europeiske land har kollapset og Norges 
 relative attraktivitet som destinasjon for mobile arbeidstakere øker, er det stadig 
 flere utenlandske arbeidssøkere som reiser til Norge uten å ha tilbud om arbeid eller 
 kontakter i det norske arbeidsmarkedet. I takt med dette skiftet fra etterspørselsdrevet 
 i retning av mer tilbudsdrevet migrasjon, har gruppen av tilreisende arbeidssøkere 
 også blitt mer sammensatt, både når det gjelder hver enkelt sine egenskaper og 
 avsenderland. De spanske såkalte «euroflyktningene» er kanskje det mest kjente 
 eksempelet. Arbeidssøkere som kommer uten nettverk eller tilbud om jobb, har helt 
 andre behov enn det flertallet av de østeuropeiske arbeidsinnvandrerne hadde tidligere. 


I motsetning til arbeidsinnvandrere som blir arbeidsledige etter å ha jobbet en stund 
i Norge, har nye arbeidssøkere i utgangspunktet ingen rettigheter til økonomisk 
bistand fra NAV. Mange risikerer å havne i en sårbar situasjon i Norge, og mange av 
dem oppsøker NAV i et håp om å få hjelp. Den økende pågangen av EØS-borgere som 
oppsøker NAV er altså et utslag av østeuropeiske arbeidsinnvandreres sårbare situasjon 
i randsonene av norsk arbeidsliv og den økonomiske krisa i Europa. Situasjonen er 



(15)delvis et resultat av de spenningene som oppstår i et felles arbeidsmarked med store 
 interne variasjoner i lønnsnivå og ledighetsrater, men den er også nært knyttet til en 
 grunnleggende ubalanse i måten arbeid og velferd reguleres på i EØS-området. Mens 
 tilgangen til velferdsrettigheter er knyttet dels til statsborgerskap/lovlig opphold og dels 
 til deltakelse i nasjonalt regulerte arbeidsmarkeder, er adgangen til arbeidsmarkedet og 
 eksportabiliteten av velferdsrettigheter regulert på EU/EØS-nivå. Selv om de nordiske 
 velferdsstatene har vært basert på såkalt universalisme, har det hele tiden vært snakk 
 om en høyst avgrenset form for universalisme, med et klart skille mellom de som er 
 innenfor og de som er utenfor. Med EØS-avtalen og tilslutningen til det indre marked 
 i 1994, gikk det norske arbeidsmarkedet fra hovedsakelig å være nasjonalt (og nordisk) 
 avgrenset til å bli europeisk. Men det var altså først etter EU-utvidelsene østover i 
 2004 og 2007, samt den økonomiske krisa etter 2008, at ideen om transnasjonale 
 arbeidsmarkeder ble en praktisk realitet. Sosialpolitikk og arbeidslivsregimer er likevel 
 fortsatt nasjonalt avgrensede, samtidig som likebehandlingsprinsippet skal sikre at 
 EØS-borgere gjennom deltakelse i arbeidsmarkedet opparbeider seg samme sosiale 
 rettigheter som norske borgere. Det betyr at man i dagens Europa har et mangfold av 
 ulike velferdsstats- og arbeidslivsregimer, med svært ulike standarder når det kommer 
 til lønnsnivå, arbeidstaker- og sosiale rettigheter, samtidig som medlemskapet i de 
 nasjonale velferdsmodellene er forankret i et felles arbeidsmarked, med fri flyt over 
 landegrensene. Velferdsstatens grenser er dermed langt mer porøse i dag enn de var 
 tidligere. Den rettslige striden om muligheten til å eksportere dagpengeytelser er bare 
 ett av de mange illustrerende eksemplene på dette.1


Likebehandlingsprinsippet i EØS-avtalen dikterer at EØS-borgere skal ha samme 
 mulighet til å opparbeide seg arbeidsrelaterte rettigheter som nasjonale borgere, og at 
 de skal behandles likt når det gjelder adgang til offentlige tjenester. For en del ytelser, 
 som for eksempel dagpenger og sykepenger, er inngangskriteriene relativt entydige.2
 For andre typer tjenester og ytelser er det mer rom for skjønn. NAV skal for eksempel 
 drive arbeidsformidling ved å tilby informasjon om eller bistand til å komme i kontakt 
 med aktuelle arbeidsgivere, og tilby aktivisering og kvalifisering for arbeidssøkere. 


Tildeling av og utforming av disse tjenestene er i stor grad skjønnspregede, og dermed 
 blir vurderingene til den enkelte saksbehandler i NAV viktig for hvilke tjenester som 
 tilbys til hvem. Temaet for denne rapporten er hvilket ansvar NAV-ansatte opplever 


1  http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/politikk/EOS-borgere-kan-fa-norske-dagpenger-i-andre-
 land-7153405.html#.UYp_FsoWBCM 


2  For å motta dagpengeytelser i Norge må man for eksempel kunne dokumentere at man har mistet jobben 
i Norge (eller fått redusert arbeidstiden med minst 50 %), og at man har fått utbetalt arbeidsinntekt på 
minst kr 123 183 i siste avsluttede kalenderår (i fjor), eller minst kr 246 366 i løpet av de siste tre avsluttede 
kalenderårene (Beløpene er angitt pr. 01.05.2012.) Dette beløpet kan være opptjent i et annet EØS-land, 
men man må ha jobbet minst én dag i Norge. For å få sykepenger må man ha vært i jobb i minst fire uker, 
men arbeidstid i annet EØS-land regnes med som opptjeningstid.



(16)at de har når det gjelder å tilby tjenester og ytelser til arbeidsinnvandrere, og hvilke 
 tilbud som faktisk realiseres. 



Problemstillinger 


Den overordnede problemstillingen for rapporten er hvilke praktiske utfordringer 
 som oppstår i møtet mellom NAV og arbeidstakere og arbeidssøkere fra EØS-land, 
 samt hvordan disse utfordringene håndteres. Vi utforsker disse spørsmålene sett fra 
 tre ulike perspektiver: 


1.  Et institusjonelt perspektiv: Først vil vi se nærmere på forholdet mellom EØS-avtalen 
 og norsk velferdspolitikk, med vekt på hvilke rettigheter EØS-borgere har i Norge. 


Vi vil særlig ta for oss hvilke gråsoner og uklarheter som finnes innenfor regelverket, 
 med tanke på hvilket handlingsrom som finnes både for politiske vedtak og faglig 
 skjønn. 


2.  Arbeidsmigrantenes perspektiv: Deretter vil vi se nærmere på hva slags velferdsbehov 
 EØS-borgere kan ha, og hvordan de opplever møtet med NAV. Hva ligger til grunn 
 for at de eventuelt oppsøker NAV, og hvilke forventninger har de til NAVs tjenester? 


Hvilke erfaringer og vurderinger har de gjort seg etter møtet med NAV? Hvordan 
 vurderer de sine ulike handlingsalternativer når de blir ledige i Norge? 


3.  De NAV-ansattes perspektiv: De såkalte bakkebyråkratene er de som møter behovene 
 i sitt daglige virke, og de utøver et betydelig skjønn i anvendelsen av regelverk og 
 tilbud av tjenester. Hvordan opplever de behov hos og pågang fra mobile EØS-
 borgere, og hvordan tolker de regelverket når det gjelder rettigheter og tjenester for 
 denne gruppen? Hva slags virkemidler har de til rådighet, og hva opplever de som 
 de viktigste barrierene og utfordringene knyttet til arbeidet med denne gruppen? 



Metode


De praktiske velferdsutfordringene som NAV møter i kjølvannet av økende mobilitet 
innenfor EØS-området, er et relativt nytt og lite utforsket tema. Det sentrale siktemålet 
med denne studien har ikke vært å teste spesifikke hypoteser eller undersøke avgrensede 
problemstillinger, men i stedet å skissere opp nye utfordringer, dilemmaer og erfaringer 
innenfor et felt som er i rask endring. Vi har derfor benyttet en åpen og eksplorerende 
tilnærming basert på flere ulike kilder, inkludert til sammen 32 kvalitative intervjuer 



(17)med arbeidsmigranter, NAV-ansatte og andre nøkkelinformanter, dokumentanalyser 
 og analyser av registerdata. 


Totalt 17 arbeidsmigranter fra ulike EØS-land har blitt intervjuet. Om lag halvpar-
 ten var polsktalende, mens den andre halvparten var spansktalende. Felles for alle disse 
 informantene var at de var arbeidsledige, undersysselsatte og/eller arbeidssøkende på 
 intervjutidspunktet og hadde vært i kontakt med NAV eller frivillige hjelpeorganisasjo-
 ner. De polsktalende ble valgt for å dekke erfaringene til etablerte arbeidsinnvandrere 
 som har mistet jobbene sine i Norge, mens de spansktalende ble valgt for å fange opp 
 erfaringene til mer nyankomne tilreisende arbeidssøkere, som ikke nødvendigvis har 
 opparbeidet seg rettigheter i Norge. Intervjuene, som ble gjennomført ved hjelp av 
 henholdsvis en polskspråklig og en spansktalende tolk, ble tatt opp på bånd og deret-
 ter transkribert i sin helhet og direkte oversatt til norsk. På den måten fikk vi tilgang 
 til originale sitater og formuleringer direkte oversatt fra informantenes morsmål. 


 Informantene mottok 200 kroner hver for å stille opp på et timeslangt intervju. De ble 
 rekruttert gjennom ulike kanaler, deriblant Caritas Infosenter for arbeidsinnvandrere 
 og Reaktorskolen, som driver polskspråklige arbeidsmarkedstiltak på oppdrag for NAV. 


Utvalget er på ingen måte representativt for alle EØS-borgere som kommer til Norge 
 eller som oppsøker NAV. Men informantene er likevel valgt ut med tanke på å dekke 
 et mangfold av ulike behov og erfaringer som arbeidssøkende EØS-borgere kan ha i 
 Norge, med et spesielt søkelys på de som ikke er i arbeid, som har oppsøkt eller kan 
 ha behov for tjenester hos NAV. Dernest har vi intervjuet ti ansatte i NAV fordelt på 
 fire ulike lokale NAV-kontorer. Disse har blitt valgt ut med tanke på å dekke ulike 
  tjenesteområder, så som tiltaksdelen og mottaksdelen, samt kommunal og statlig del, og 
 utvalget inkluderer personer i ledelsesfunksjoner og personer i førstelinjetjenesten, samt 
 NAV EURES. I tillegg har vi intervjuet tre personer knyttet til eksterne kurstilbydere, 
 samt representanter for Caritas. Vi har også innhentet informasjon fra Servicesenter 
 for utenlandske arbeidstakere i Oslo og Stavanger. Heller ikke de NAV-ansatte eller 
 andre nøkkelinformanter kan sies å utgjøre noe representativt utvalg, men de er valgt 
 ut for å dekke et mangfold av ulike posisjoner og perspektiver innenfor NAV-systemet 
 og det offentlige hjelpeapparatet. Nok en gang vil vi understreke at hensikten har vært 
 å løfte fram nye problemstillinger og ulike perspektiver, snarere enn å gi entydige svar 
 på fastlagte spørsmål.


I de delene av rapporten som handler om endrede migrasjonsmønstre, arbeidsledig-
het, bruk av ulike typer velferdsytelser og deltakelse på arbeidsmarkedstiltak, bruker vi 
registerdata for å illustrere utviklingen. Noe er hentet fra SSBs statistikkbank, og noe 
er basert på UDIs registreringsordning for EØS-borgere. Disse dataene er i hovedsak 
oppdatert til og med 2012. I tillegg trekker vi her veksler på et annet Fafo-prosjekt, som 
utføres på oppdrag for Arbeidsdepartementet – «Kunnskapsutvikling om arbeidsinn-
vandring». Data fra dette prosjektet – som inneholder sammenkoblede data fra ulike 
registre i perioden 2005–2010 – gjør det mulig å følge sysselsetting, inntektsutvikling 



(18)og bruk av velferdsytelser blant arbeidsinnvandrere over tid. Problemer knyttet til 
 oppdatering av disse registrene, samt det faktum at inntektsdata tar lang tid å produsere, 
 gjør at vi dessverre ikke har data om bruk av velferdsytelser som er nyere enn 2009. 


Det betyr at vi ikke har kunnet følge utviklingen i befolkningen av østeuropeiske ar-
 beidsinnvandrere i kjølvannet av finanskrisa og fram til i dag, men bare gi et tidsbilde 
 av hvordan situasjonen så ut i perioden rett etter krisa. Vi kan naturlig nok heller ikke 
 si noe om nye grupper tilreisende arbeidssøkere i kjølvannet av Sør-Europas valuta- og 
 gjeldskrise basert på disse registerdataene. 


I tillegg har vi gått igjennom eksisterende regelverk på nasjonalt og europeisk nivå, 
med tanke på å beskrive den institusjonelle sammenhengen og klargjøre handlingsrom-
met innenfor dagens reguleringsregime for EØS-mobilitet.



(19)
2 EØS-borgere i den norske modellen 



Den norske arbeids- og velferdsmodellen


I norsk og internasjonal komparativ velferdsforskning snakkes det i blant om en norsk 
 modell eller nordisk modell for velferdsstat og sosialdemokratisk kapitalisme. Å snakke 
 om ulike modeller for velferd har blitt vanlig i etterkant av den danske sosiologen 
 Gösta Esping-Andersens bok The Three Worlds of Welfare Capitalism fra 1990 (Esping-
 Andersen 1990). Esping-Andersen skilte mellom tre typer av velferdsstater. I liberale 
 velferdsstater, for eksempel USA, sikrer staten bare at det er et sikkerhetsnett for de aller 
 fattigste. I konservative velferdsstater, for eksempel Tyskland, fungerer velferden langt 
 på vei ut fra forsikringsmodellen: De som betaler mye inn får mye tilbake, mens de som 
 betaler lite inn får lite tilbake. I den sosialdemokratiske velferdsstaten, for eksempel 
 Norge, Sverige eller Danmark, har ytelsene et mer universalistisk preg. I disse landene 
 er tilgangen til og størrelsen på en rekke ytelser uavhengig av opptjening av rettigheter 
 gjennom arbeidsmarkedsdeltakelse, men også her finner vi pensjons- og trygdeordnin-
 ger som delvis avhenger av hvor mye man har betalt inn. Ettersom det er de nordiske 
 landene som har de sterkeste innslagene av en slik sosialdemokratisk velferdsstat, blir 
 denne modellen i blant kalt nordisk – selv om det også er store forskjeller mellom de 
 nordiske landene når det gjelder organiseringen av arbeidsliv og velferd. 


Det regjeringsoppnevnte Velferd- og migrasjonsutvalget (kjent som Brochmann-
 utvalget) beskriver hovedtrekkene i den norske velferdsmodellen slik:


•  Et mål for staten om å bidra til høy yrkesdeltakelse, bl.a. gjennom vektlegging av 
 gratis offentlig utdanning og en aktiv arbeidsmarkedspolitikk


•  Et velregulert arbeidsliv og trepartssamarbeid med sterke arbeidsgiver og arbeids-
 organisasjoner. 


•  Et i hovedsak skattefinansiert offentlig velferdstilbud av høy kvalitet, herunder 
 helse- og omsorgstjenester og utdanningstilbud, med høy grad av rettighetsfesting 
 og som benyttes av de fleste.


•  Et godt utbygd og universelt velferdssystem med relativ sjenerøse overføringer ved 
 arbeidsledighet, sykdom, uførhet og alderdom.


•  En omfattende familiepolitikk som fremmer likestilling mellom kjønnene.»


(NOU 2011: 7 s. 47)


«



(20)At velferdsstaten i Norge er såpass omfattende, henger sammen med høye velferdspoli-
 tiske ambisjoner. Den norske velferdsstaten har målsettinger ikke bare om å bekjempe 
 fattigdom, men også om omfordeling og utjevning av forskjeller mellom individer 
 og grupper. Ytelsene er sjenerøse i europeisk sammenheng, og for å sikre økonomisk 
 bærekraft for denne modellen, er det en forutsetning med høy yrkesdeltakelse i befolk-
 ningen. Høy yrkesdeltakelse har dobbel effekt gjennom å bidra til høy skatteinngang 
 og samtidig begrense offentlige utgifter til stønader og trygder. Relativt høye lønninger 
 i den nedre delen av lønnsskalaen innebærer at «working poor» er nesten fraværende 
 som fenomen i norsk sammenheng – har man en jobb, er man ikke fattig. Derfor er 
 også den såkalte arbeidslinja myndighetenes fremste strategi mot fattigdom. Arbeids-
 linja sammen med utdannings- og helsepolitikken er de sentrale verktøyene for å sikre 
 tilgang på kompetent arbeidskraft. 


De høye sosialpolitiske ambisjonene omfatter alle grupper innbyggere, også innvan-
 drere. For flyktninger er det utviklet en målrettet toårig kvalifiseringsordning (intro-
 duksjonsprogrammet), og innvandrere som kommer til Norge på familiegjenforening 
 (med unntak av familiegjenforening med EU/EØS-borger), har både rett og plikt til 
 300 timer undervisning i norsk og samfunnsfag. Arbeidsinnvandrere med unntak av 
 EU/EØS-borgere har ikke rett men kun plikt til å gjennomføre de 300 timene (de må 
 med andre ord betale selv). 


Den eneste gruppen som verken har rett eller plikt til norskopplæring, er altså 
arbeidsinnvandrere til EU/EØS og familiegjenforente med disse. De er dermed hen-
vist til det ordinære kvalifiseringstilbudet som gjelder for alle innbyggere, det vil i all 
hovedsak si tilbud i regi av NAV. I tillegg har de tilgang til velferdsytelser på lik linje 
med den norske befolkningen. Dette omfatter både bostedsbaserte og arbeidsbaserte 
rettigheter (NOU 2011: 7 s. 52). Bostedsbaserte rettigheter får man ved rett og slett å 
bo eller ha oppholdstillatelse et sted. Arbeidsbaserte rettigheter er basert på opp tjening 
i arbeidslivet: Ved å jobbe og betale inn skatt, får man rett til visse ytelser når man skulle 
trenge det. Den norske velferdsstaten er basert på en blanding av bostedsbaserte og 
arbeidsbaserte rettigheter. Et eksempel kan være støtten man får i forbindelse med å 
få barn: Barnetrygd og kontantstøtte er universelle og bostedsbaserte rettigheter, som 
alle med lovlig opphold i Norge har krav på. Foreldrepermisjonspenger er derimot 
arbeidsbaserte og betinget av at man har jobb. Hvis man ikke er i jobb, får man bare 
en engangsstønad i forbindelse med fødselen. Ved å innvandre til Norge, kan man få 
tilgang til både de bostedsbaserte og de arbeidsbaserte rettighetene etter relativt kort tid. 



(21)
EØS-avtalen – fri flyt, likebehandling og  trygdekoordinering


Innvandreres tilgang til norske velferdsrettigheter er dels regulert av nasjonal lovgiv-
 ning, og dels av de internasjonale avtalene Norge har tilsluttet seg. Brochmann-utvalget 
 har en detaljert gjennomgang av hvordan trygdeområdet er regulert av internasjonale 
 avtaler, som vi baserer framstillingen her på (NOU 2011: 7 kap. 6). En type avtaler 
 som har stor betydning for innvandreres velferdsrettigheter i Norge, er de såkalte 
 trygdekoordineringsreglene. Formålet med disse avtalene er å gjøre det mulig for folk 
 å flytte mellom land, uten at man dermed mister alle rettighetene man har opparbeidet 
 seg og må starte på nytt. Uten slike avtaler ville det i praksis vært langt vanskeligere 
 å dra til et annet land for å jobbe, for eksempel. En del av disse avtalene er bilaterale, 
 det vil si at Norge og et annet land bestemmer seg for å inngå en slik avtale og for 
 hvilke områder den skal dekke. Per i dag har Norge slike avtaler med Australia, Israel, 
 Chile m.fl. Den avtalen som har fått størst konsekvenser for Norges del, er likevel 
 EØS-avtalen fra 1993. Denne avtalen inkluderer både trygdekoordinering og fri flyt 
 av arbeidskraft. Det betyr at langt flere mennesker benytter seg av reglene for trygde-
 koordinering gjennom EØS enn gjennom de bilaterale avtalene Norge har med andre 
 land, ettersom disse ikke inkluderer fri flyt av arbeidskraft. EØS-avtalen (og de andre 
 bilaterale avtalene) inneholder noen grunnleggende prinsipper som bestemmer hvilke 
 rettigheter EØS-borgere har i Norge:


•  Likebehandling: Personer fra EØS skal behandles på samme måte som norske 
 statsborgere, med samme rettigheter og plikter, fra første dag de lovlig oppholder 
 seg i Norge (se tekstboks 2 for hvem som har lovlig opphold).


•  Sammenlegging: Man kan bruke rettigheter man har opparbeidet seg i et annet 
 EØS-land i Norge. Norge krever for eksempel minimum tre års opptjening for å 
 kunne få alderspensjon. Men dersom man har jobbet ett år i Norge og to år i Polen, 
 vil man likevel ha rett på alderspensjon i Norge.


•  Proratisering: I det tenkte eksempelet der en person har to års opptjeningstid i Polen 
 og ett års opptjeningstid i Norge, er det likevel ikke slik at Norge skal finansiere 
 hele alderspensjonen. Pro rata temporis-prinsippet innebærer at pensjonister får 
 utbetalt delpensjon fra de statene de har opparbeidet pensjonsrettigheter ut fra 
 opptjeningstiden de har i de ulike landene, ut fra en komplisert beregningsmodell.


•  Eksportabilitet: Dersom man har opparbeidet seg rett til trygdeytelser i Norge, 
skal man i prinsippet kunne få disse utbetalt under opphold eller bosetting i andre 
EØS-land. Et kjent eksempel fra den offentlige debatten er for eksempel at en polsk 
arbeidsinnvandrer i prinsippet kan motta kontantstøtte dersom kone og barn bor 
i Polen og ikke benytter seg av norsk barnehage. 



(22)Rent praktisk betyr dette – og spesielt likebehandlingsprinsippet er viktig her – at 
 EØS-borgere i utgangspunktet har krav på nøyaktig samme behandling fra NAV 
 som norske statsborgere, og har de samme plikter og rettigheter så lenge de har lovlig 
 opphold i riket. Brochmann-utvalget har en detaljert gjennomgang av hva som skal 
 til for at arbeidsinnvandrere skal ha rett til ulike trygderettigheter (NOU 2011: 7 s. 


127–130). Vi gjengir ikke her alle de ulike rettighetene, men de mest sentrale, ut fra 
 en oppdeling i arbeidsbaserte og bostedsbaserte rettigheter. Siden NAV-reformen i 
 2006 administreres alle disse ytelsene av NAV, selv om det gjerne er ulike deler av NAV, 
 henholdsvis den statlige og den kommunale, som er ansvarlige. To «inngangsbilletter» 


er vesentlige: Medlemskap i folketrygden og lovlig opphold i riket – de fleste ytelsene 
 fordrer dette. Når det gjelder opphold i riket er regelen at alle EØS-borgere har rett til 
 å oppholde seg i Norge i inntil tre måneder uten formaliteter, og i inntil seks måneder 
 dersom man er arbeidssøker. Etter dette må man registrere seg hos politiet for å få et 
 registreringsbevis. Dette gir i prinsippet opphold på ubestemt tid, med visse forbehold: 


man må være «arbeidstaker, selvstendig næringsdrivende, yte tjenester, eller råde over 
 tilstrekkelige midler» (ibid. s. 147). Videre er en forutsetning for opphold i EØS-land 
 at man «ikke er en urimelig byrde for de offentlige velferdsordninger i oppholdslandet» 


(ibid. s. 146). Regelverket her ser ikke ut til å være glassklart: Hva innebærer det for 
 eksempel å være en «urimelig byrde for de offentlige velferdsordningene»? Og hvor 
 omfattende må omfanget av et arbeidstakerforhold eller det å «yte tjenester» være? 


Det kan virke rimelig at disse to spørsmålene må ses i sammenheng, men det gir likevel 
 ikke noe entydig svar. Foreløpig ser det ut til at et tildelt registreringsbevis så godt som 
 aldri trekkes tilbake, men her gjenstår det å se hva som vil bli praksis dersom et stort 
 antall arbeidsinnvandrere viser seg å bli en byrde for de offentlige velferdsordningene. 


I forbindelse med den offentlige debatten om romfolk og tigging har diskusjonen om 
 hva som skal til for at EØS-borgere skal ha lovlig opphold i Norge, blusset kraftig opp. 


Medlemskap i folketrygden – som er grunnlaget for de fleste stønader og utbeta-
linger i Norge – får man på to måter: Enten ved å ha lovlig opphold i Norge, gjennom 
det såkalte domisilprinsippet, eller ved å jobbe i Norge (selv om man bor fast i et 
annet land), gjennom det såkalte lex loci laboris-prinsippet. For mennesker som bor 
eller jobber i Norge, er det pålagt å være medlem i folketrygden, det vil si at man blir 
medlem (og opparbeider seg rettigheter) enten man vil eller ikke.



(23)Tekstboks 1


Eksempler på bostedsbaserte rettigheter:


•  Sosialhjelp: Alle mennesker som har «bopel i riket» har krav på sosialhjelp, som skal være 
 hjelp til «forsvarlig livsopphold». For EØS-borgere gjelder at registreringsbevis på lovlig 
 opphold fra politiet regnes som «bopel i riket», og dermed har de samme rettigheter 
 og plikter etter sosialtjenestelovene som norske borgere (NOU 2011: 7 s. 147). 


• Nødhjelp: Også mennesker som ikke har lovlig opphold i riket har rett til umiddelbar 
 hjelp til livsopphold, frem til de kan forlate riket (ibid. s. 147).


• Barnetrygd: Ved opphold i Norge i minst 12 mnd. har man rett til barnetrygd hvis man 
 har barn under 18 år boende hos seg.


• Kontantstøtte: Ved opphold i Norge i minst 12 mnd. har man rett til kontantstøtte hvis 
 man har ett- eller toåring som ikke har fulltidsplass i barnehage boende hos seg, så 
 lenge forelderen er medlem av folketrygden.


Eksempler på arbeidsbaserte rettigheter


• Dagpenger: For å motta dagpengeytelser må man kunne dokumentere at man har mistet 
 jobben i Norge (eller fått redusert arbeidstiden med minst 50 %), og at man har fått 
 utbetalt arbeidsinntekt på minst kr 123 183 i siste avsluttede kalenderår (i fjor), eller 
 minst kr 246 366 i løpet av de siste tre avsluttede kalenderårene (Beløpene er angitt pr. 


01.05.2012.) Beløpet kan være opptjent i et annet EØS-land, men man må ha jobbet minst 
 én dag i Norge. Dagpenger er eksporterbare, men inntil nylig har det vært slik at dette 
 bare kunne utbetales i inntil tre måneder i andre EØS-land dersom man søker jobber i 
 andre land. EFTA-domstolen dømte nylig at dette var ulovlig praksis gitt EØS-avtalen, 
 men regjeringen har i skrivende stund erklært at de jobber med å finne et smutthull.*


• Sykepenger: Man kan få sykepenger i inntil ett år dersom man har et inntektsgrunnlag på 
 min. 0,5 G, og var i arbeid i fire uker umiddelbart før ulykken. Disse fire ukene kan også 
 ha funnet sted i land utenfor Norge, men man må ha hatt minst én dags arbeid i Norge.


• Arbeidsavklaringspenger: Ved minst 50 prosent uførhet kan må få arbeidsavklarings-
 penger i inntil fire år. Kravet er at man har vært medlem i trygden i minst tre år, eller 
 i ett år og i stand til å utføre ordinært arbeid i ett år umiddelbart før denne perioden. 


Her går det an å legge sammen trygdetid i Norge og andre EØS-land, uten minimums-
 spesifikasjoner (ibid. s. 128).


• Uførepensjon: Ved minimum 50 prosent uførhet har man rett til varig uførepensjon. Man 
 må ha vært medlem i trygden i minst tre år, og minst ett av disse årene må ha vært i 
 Norge. Kan utbetales i andre EØS-land.


*http://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Referater/Europautval-
get/2012-2013/130502/



(24)Tekstboks 2


Hva skal til for at EØS-borgere har lovlig opphold i Norge?


Fra Utlendingsloven, kapittel 13:


§ 112. Oppholdsrett i mer enn tre måneder for EØS-borgere 


En EØS-borger har oppholdsrett utover tre måneder så lenge vedkommende 
 a) er arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende,


b) skal yte tjenester,


c) råder over tilstrekkelige midler til å forsørge seg selv og eventuelle medfølgende 
 familiemedlemmer og er omfattet av en sykeforsikring som dekker alle risikoer under 
 oppholdet, eller


d) er opptatt ved en godkjent utdanningsinstitusjon. Det er et vilkår at formålet med 
 oppholdet hovedsakelig er utdanning, herunder yrkesrettet utdanning, at vedkommende 
 er omfattet av en sykeforsikring som dekker alle risikoer under oppholdet, og avgir en 
 erklæring om at vedkommende har tilstrekkelige midler til å dekke underhold for seg 
 selv og eventuelle familiemedlemmer. En utlending som oppholder seg i riket etter første 
 ledd bokstav a, men som opphører å være arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende, 
 bevarer likevel sin status som arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende dersom 
 vedkommende


En utlending som oppholder seg i riket etter første ledd bokstav a, men som opphører 
 å være arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende, bevarer likevel sin status som 
  arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende dersom vedkommende 


a) er midlertidig arbeidsufør som følge av sykdom eller ulykke, 


b) dokumenterer å være ufrivillig arbeidsløs etter å ha hatt lønnet arbeid i mer enn ett år, 
 og har meldt seg som arbeidssøkende hos Arbeids- og velferdsetaten, 


c) dokumenterer å være ufrivillig arbeidsløs etter utløpet av en tidsbegrenset arbeidskon-
 trakt av mindre enn ett års varighet eller ufrivillig ha mistet sitt arbeid i løpet av de første 
 tolv månedene, og har meldt seg som arbeidssøkende hos Arbeids- og velferdsetaten, eller 
 d) påbegynner en yrkesrettet utdanning. Med mindre vedkommende ufrivillig er arbeids-
 løs, bevares status som arbeidstaker eller selvstendig næringsdrivende etter første ledd 
 bokstav a bare så lenge den yrkesrettede utdanningen har sammenheng med vedkom-
 mendes tidligere arbeid. 


I tilfeller som nevnt i annet ledd bokstav c, bortfaller status etter første ledd bokstav a 
etter seks måneder. 



(25)Tekstboks 3


Hvem har rett til tjenester fra NAV?


Rundskriv 35 til Lov om sosiale tjenester i NAV. Om EØS-borgeres adgang til tjenester: 


• Arbeidssøkere i inntil seks mnd: «I denne perioden har personen som utgangspunkt ikke 
 rett på tjenester etter loven, med unntak av opplysning, råd og veiledning etter § 17 i 
 loven eller hvis personen befinner seg i en nødssituasjon.» 


• Personer med registreringsbevis og fast bopel i Norge har rett på tjenester etter loven 
 på lik linje med befolkningen for øvrig. Personer med registreringsbevis, men uten fast 
 bopel, har som utgangspunkt ikke rett på tjenester etter loven, med unntak av opplys-
 ning, råd og veiledning etter § 17 i loven. Personen kan likevel ha krav på kortvarig hjelp 
 som nevnt i avsnittet over, hvis personen befinner seg i en nødssituasjon.


L10.12.2004 nr. 76 Lov om arbeidsmarkedstjenester (arbeidsmarkedsloven):


• Loven gjelder for alle som har lovlig opphold i riket. Det er ikke krav om permanent opp-
 holdstillatelse, varig opphold (tidligere bosettingstillatelse) eller opptjente dagpenge-
 rettigheter for å vurderes for et arbeidsrettet tiltak


• Arbeidsrettede tiltak kan tildeles etter en individuell vurdering av behovet for bistand 
 for å styrke mulighetene til å skaffe og/eller beholde arbeid.


• Ingen tydelig operasjonalisering av hva som skal regnes som dokumentasjon på lovlig 
opphold. 



(26)
Vurdering, kurs og tiltak hos NAV


Denne rapporten handler ikke først og fremst om bruk av velferdsytelser, men om 
 hvilken bistand arbeidssøkere fra EØS-området får i jakten på arbeid i Norge. NAVs 
 bistand til arbeidssøkere er i første rekke informasjon om jobbmuligheter og regelverk, 
 samt veiledning i jobbsøking og formidling til arbeidsmarkedstiltak som praksisplasser, 
 AMO-kurs og lønnstilskudd. Innsøkingen til disse kursene er det førstelinja i NAV som 


står for, men siden antall plasser er begrenset, skjer den endelige tildelingen av plass 
 høyere oppe i systemet. Bruken av disse tiltakene er dermed gjenstand for skjønn i to 
 omganger. Arbeidsmarkedstiltakene er obligatoriske for dagpengemottakere som blir 
 tildelt kurs. Kursene er dermed på samme tid et knapt gode, som kan være attraktive 
 for deltakere som har tro på at de kan øke sine muligheter på arbeidsmarkedet og/eller 
 har bruk for kurspengene, og et aktiveringstiltak, som kan oppleves som tvangspreget 
 for dagpengemottakere som ikke har tro på at tiltakene har noen positiv effekt. 


Utgangspunktet i dagens lovverk er at «alle som henvender seg til et NAV-kontor 
 og ønsker eller trenger hjelp til å komme i arbeid, har rett til å få vurdert sitt bistands-
 behov» (NOU 2011: 7 s. 98). Det vil si at alle som henvender seg til NAV har rett til 
 vurdering og en samtale. Når det gjelder tiltak som kurs, lønnstilskudd eller praksisplas-
 ser, er tildelingen til tiltak basert på skjønnsvurderinger av den enkeltes bistandsbehov 
 og mulighet til å nyttiggjøre seg de aktuelle kursene. Deltakelse på tiltak er dermed ikke 
 en rettighet, og tildelingsprosedyren kan vanskelig detaljreguleres i lovverket. Likevel 
 vil EØS-avtalens likebehandlingsprinsipp gjelde også her: I prinsippet skal det ikke 
 være noen forskjell på tilbudet til EØS-borgere og norske statsborgere, uavhengig av 
 hvor lenge de har vært i landet. 



Oppsummering 


I dette kapittelet har vi skrevet om det norske trygde- og velferdssystemet og om hvilke 
 rettigheter arbeidsinnvandrere fra EØS har i Norge. De norske velferdsytelsene kan 
 deles inn i arbeidsbaserte og bostedsbaserte rettigheter. Regelen i EØS-avtalen er at 
 arbeidsinnvandrere fra EØS skal likebehandles med norske statsborgere. Det innebærer 
 at de har samme rett til arbeidsbaserte ytelser som norske statsborgere, ved å jobbe i 
 Norge eller gjennom arbeid i andre EØS-land. Arbeidsinnvandrere fra EØS har samme 
 rett til bostedsbaserte ytelser som norske statsborgere ved lovlig opphold i Norge. Det 
 er likevel ikke fullt samsvar mellom ulike lovtekster når det gjelder tilgang til ytelser. 


Mens utlendingsloven spesifiserer en rekke vilkår som må være til stede for at en EØS-
borger skal ha lovlig opphold, er det ifølge rundskriv til lov om sosiale tjenester nok 
å ha registreringsbevis og fast bopel for at likebehandling skal gjelde. I senere kapitler 
vil vi se at denne uklarheten får konsekvenser for NAVs arbeid. 
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3 Bosatte arbeidsinnvandreres vei   til NAV-køen


Retten til fri bevegelse på tvers av landegrensene har vært en bærebjelke i det europeiske 
 samarbeidet siden starten, men den faktiske mobiliteten av arbeidskraft har inntil nylig 
 vært relativt lav i Europa, sammenliknet med for eksempel arbeidskraftmobiliteten 
 mellom statene i USA. Det har vært antatt at barrierer knyttet til språklige og kulturelle 
 forskjeller mellom land og vanskeligheter med å få uttelling for utdanning og kompe-
 tanse på tvers av landegrensene, har veiet opp for de økonomiske fordelene ved å flytte 
 på seg (EU 2010). Dette bildet forandret seg radikalt med utvidelsene av EU østover i 
 2004 – da Polen, de tre baltiske landene samt Tsjekkia, Slovakia, Ungarn og Slovenia ble 
 medlemmer i unionen, og videre i 2007 – da Romania og Bulgaria fulgte etter. Dette 
 var ikke fordi barrierene mot mobilitet var noe mindre mellom de nye og de gamle 
 medlemslandene enn innad blant de gamle, men fordi de økonomiske forskjellene, og 
 dermed gevinstene ved å reise, var så mye større. De fleste av de gamle EU- og EØS-
 landene innførte i 2004 midlertidige restriksjoner på retten til fri bevegelse for borgere 
 av de nye medlemslandene, men i løpet av de påfølgende årene ble restriksjonene faset 
 ut, og i dag gjelder regelverket for fri bevegelse og likebehandling også arbeidssøkere fra 
 de nye medlemslandene.3 På tross av restriksjonene, ga utvidelsene ansats til langt større 
 migrasjonsstrømmer fra de nye medlemslandene til de gamle enn det som var forventet, 
 og i dag regnes de siste årenes strøm av arbeidstakere fra øst til vest i Europa som de 
 største folkeforflyttingene på kontinentet siden andre verdenskrig. Ved tidspunktet 
 for den første utvidelsen var Norge allerede inne i en ekspansiv økonomisk fase, med 
 lav ledighet og høyt lønnspress. Med et gjennomsnittlig lønnsnivå opp til åtte ganger 
 høyere enn i de nye medlemslandene og betydelig etterspørsel etter arbeidskraft, ble 


3  Restriksjonene enten i form av kvoter og arbeidsmarkedstesting (som i de fleste kontinentaleuropeiske 
landene), krav til fulltids arbeidskontrakter og minimumslønninger for å få oppholdstillatelse kombinert 
med restriksjoner på velferdsrettigheter (som i Norge, Danmark og Island), eller kun restriksjoner på tilgan-
gen til velferdsytelser (som i England og Irland). Kun Sverige åpnet opp for fri bevegelse og likebehandling 
uten restriksjoner fra dag én. Tilsvarende restriksjoner for borgere fra Romania og Bulgaria fulgte etter 
utvidelsen i 2007. I Norge ble overgangsordningene for borgere fra Polen, Baltikum og de andre landene 
som trådte inn i EU i 2004 – som altså stilte krav om fulltids arbeid til tarifflønn eller tilsvarende, samt 
restriksjoner på tilgang til velferdsytelser – opphevet i 2009, mens de tilsvarende overgangsordningene 
for borgere fra Romania og Bulgaria ble opphevet i 2012. 



(28)Norge det sentrale destinasjonslandet i Norden. De aller fleste arbeidsinnvandrere til 
 Norge kom fra Polen, med Litauen på andreplass.


Som en hovedregel skal alle som har til hensikt å oppholde seg mer enn seks måneder 
 i Norge, melde flytting. Det er til enhver tid et betydelig antall arbeidstakere på korttids 
 opphold i Norge, noe som blant annet kommer fram i SSBs sysselsettingstall – selv 
 om det er grunn til å anta at det forekommer en del underrapportering, særlig når det 
 gjelder utsendte arbeidstakere som er ansatt i et firma registrert i et annet EØS-land. 


Andelen ikke bosatte på korttids opphold, sett i forhold til bosatte innvandrere, varierer 
 noe mellom ulike landgrupper. Fra de nye medlemslandene i Øst- og Sentral-Europa 
 har det i perioden 2007 til 2010 i tillegg til den bosatte innvandrerbefolkningen vært 
 registrert mellom 20 000 og 25 000 personer på korttids opphold. Samtidig er det 
 verdt å merke seg at også innvandringen fra «gamle» EU/EØS-land økte i samme 
 periode. Dette kan ikke forklares med endringer i regelverket, slik tilfellet var for nye 
 medlemsland, men hadde sammenheng med den økonomiske situasjonen i Norge og 
 i de ulike avsenderlandene.


Figur 3.1 Den registrerte beholdningen av bosatte og ikke-bosatte statsborgere fra andre 
  nordiske land, perioden 2005-2013. Antall ikke-bosatte i årene 2011-2013 er estimert på grunn-
 lag av tall fra 2010. Kilde: SSB/Fafo.


        
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 







(29)Figur 3.2 Den registrerte beholdningen av bosatte og ikke-bosatte statsborgere fra gamle EU-
 land i Vest-Europa unntatt Norden, perioden 2005-2013. Antall ikke-bosatte i årene 2011-2013 
 er estimert på grunnlag av tall fra 2010. Kilde: SSB/Fafo.


        
 



 
 
 
 
 
 
 
 



 


Figur 3.3 Den registrerte beholdningen av bosatte og ikke-bosatte statsborgere fra nye EU-land 
 i Øst- og Sentral-Europa, perioden 2005-2013. Antall ikke-bosatte i årene 2011-2013 er estimert 
 på grunnlag av tall fra 2010. Kilde: SSB/Fafo.
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Endrede bosettingsmønstre


I den internasjonale litteraturen har midlertidighet ofte vært trukket fram som et 
  vesentlig kjennetegn ved de siste årenes økende europeisk øst-vest-mobilitet (Favell 
 2008; Engbersen et al. 2010). Det har vært vanlig å anta at den nye arbeidsmobiliteten 
 ville bølge fram og tilbake i takt med økonomiske konjunkturer, og at arbeidsinnvan-
 drerne i dagens Europa ikke lenger ville behøve å flytte permanent fra sine hjemland 
 hvis de ønsket å jobbe i et annet land. I de første årene etter 2004 ble det i takt med at 
 grensene gradvis ble åpnet, aktivt satt i gang storstilt rekruttering av arbeidere i Polen og 
 Baltikum i regi av arbeidsgivere, bemanningsbyråer og rekrutteringsagenter. Migrasjon 
 østfra var i all hovedsak etterspørselsdrevet og preget av behovet for billig og fleksibel 
 arbeidskraft i noen få næringer, som bygg, industri (verft og næringsmiddel), landbruk 
 og i mindre grad service (renhold/hotell). De som kom, var hovedsakelig menn, og de 
 fleste etterlot familiene i Polen. Mange hadde en plan om å tjene opp penger i Norge 
 for så å returnere hjem relativt raskt. Med åpne grenser, billige transportmuligheter 
 i form av lavprisflyselskaper som Norwegian og Ryanair, samt nye internettbaserte 
 kommunikasjonskanaler, var det mulig å jobbe midlertidig eller periodevis i Norge 
 uten å flytte hit permanent, og mange benyttet muligheten til å høste fordelen av 
 høye lønninger i Norge og lavt prisnivå i hjemlandet ved å pendle mellom arbeid her 
 og familie i hjemlandet (Friberg 2013).


Selv om forskningen har bekreftet at midlertidige og sirkulære strømmer utgjør en 
 betydelig andel av den nye arbeidsmobiliteten, har det likevel vist seg at svært mange 
 etter hvert har slått seg ned mer permanent og tatt med seg sine familier. I årene som 
 gikk etter EU-utvidelsene, var det mulig å spore en klar endring i migrasjonsmønstrene, 
 i retning av mer permanent bosetting. Registertall som tar utgangspunkt i alle arbeids-
 takere som kom til Norge på et gitt tidspunkt, viser at selv om mange forsvinner ut av 
 Norge i løpet av de første påfølgende årene, så er det en betydelig andel som fortsatt 
 befinner seg i Norge fem år senere. For arbeidsinnvandrere fra Øst- og Sentral-Europa 
 gjelder dette om lag halvparten, mens nordiske borgere og andre vesteuropeere har noe 
 mindre tilbøyelighet til å bli værende. Etter tre–fem år ser returratene ut til å flate ut. 


De ulike administrative kategoriene av arbeidsinnvandrere – utstasjonerte arbeids-
 takere, arbeidsinnvandrere på midlertidig opphold og bosatte arbeidsinnvandrere – gir 
 en indikasjon på oppholdets varighet, men også blant de antatt midlertidige er det en 
 betydelig andel som blir værende over mange år. Grensene mellom de ulike kategoriene 
 er også litt diffuse; mange beveger seg mellom ulike kategorier over tid. 


I gruppen av arbeidsinnvandrere som til enhver tid befinner seg i Norge, kan man 
tydelig observere et skifte i retning av en mer bofast befolkning. Da tilflyttingen av 
nye EU-borgere fra Øst- og Sentral-Europa skjøt fart for alvor i 2006 og 2007, var det 
overveiende menn som kom, med en kvinneandel på kun om lag 19 prosent. Allerede 
i 2009 var kvinneandelen blant tilflytterne økt til 37 prosent. Polonia-studiene som 



(31)ble gjennomført i 2006 og 2010, dokumenterte et skifte i den polske befolkningen i 
 Oslo i retning av økt bosetting. I 2006 besto denne hovedsakelig av enslige menn på 
 midlertidig arbeidsopphold i Norge, som bodde i brakker og midlertidige bofelles-
 skap med kolleger, og som pendlet mellom arbeid i Norge og sine familier i Polen. I 
 2010 hadde bildet endret seg til en langt mer bofast befolkning av menn, kvinner og 
 familier med sitt primære bosted i Norge (Friberg & Eldring 2011). Kvalitative stu-
 dier har identifisert hvordan mange arbeidsmigranter går igjennom flere stadier i sine 
 tilpasninger – fra midlertidig arbeid utenlands med klar målsetting om snarlig retur, 
 via transnasjonal pendling på ubestemt tid, til mer permanent bosetting og familiefore-
 ning (Friberg 2012). På den ene siden formes denne prosessen av mulighetsstrukturen 
 i det norske arbeidsmarkedet: Det kan se ut til at behovet for midlertidig og fleksibel 
 arbeidskraft er nokså permanent. Folk som opprinnelig ble rekruttert for å utføre 
 tidsbegrensede oppdrag, fikk stadig nye tilbud om oppdrag, som for mange gjorde det 
 enkelt å forlenge oppholdet. Samtidig spiller sosial dynamikk i familier og nettverk en 
 viktig rolle. Ikke minst viser det seg at livet som transnasjonal pendler mellom arbeid 
 og familieliv i ulike land har sine begrensninger, og mange familier tvinges til å ta en 
 beslutning om hvor man ønsker å bo. Ettersom arbeidsinnvandrerne opparbeider seg 
 et sikrere fotfeste i det norske arbeidsmarkedet og velferdssystemet, samtidig som 
 problemene med å opprettholde et normalt familieliv på tvers av landegrensene hoper 
 seg opp, kommer mange i en situasjon der familiegjenforening og bosetting i Norge 
 framstår som mulig og ønskelig (ibid.). Selv om midlertidighet og svak tilknytning til 
 Norge fortsatt er et kjennetegn ved mange arbeidsinnvandrere i Norge, er det altså en 
 betydelig og økende andel som har bosatt seg her over flere år.



En sårbar posisjon i arbeidslivets randsoner 


Tidligere forskning viser at selv om arbeidsinnvandrere etter hvert har blitt mer 
 bofaste i Norge, er dette ikke alltid ledsaget av reell integrasjon i arbeidsmarkedet. 


Lavlønnskonkurranse og sosial dumping i forbindelse med arbeidsinnvandring har 
 fått mye oppmerksomhet i media i kjølvannet av EU-utvidelsene, og forskning viser at 
 arbeidsinnvandrere gjennomgående har svært mye lavere inntekter enn det som ellers 
 er vanlig i Norge (Friberg & Eldring 2011; Friberg et al. 2013; Eldring et al. 2012). 


Arbeidsinnvandrere fra Øst- og Sentral-Europa har hovedsakelig funnet arbeid innenfor 
et relativt smalt spekter av jobber. Jordbruket har for eksempel lenge benyttet seg av 
østeuropeiske sesongarbeidere, og bruken har økt noe i årene etter 2004. Gitt dagens 
produksjonsform og lønnsnivå for sesongarbeidere, synes norsk landbruk ute av stand 
til å dekke sitt arbeidskraftbehov – særlig i forbindelse med innhøsting – ved bruk 
av innenlandsk arbeidskraft. Det største antallet nye arbeidsinnvandrere har likevel 



(32)blitt rekruttert til byggenæringen og til deler av industrien – særlig verft og nærings-
 middelindustri. I tillegg er mange sysselsatt i bemanningsindustrien, men disse leies 
  hovedsakelig ut til bygg og industri. Til sammen sysselsatte disse tre bransjene – land-
 bruk, bygg og industri (inkludert bemanning) – 77 prosent av alle EU10-borgere i 
 Norge i årene 2007 og 2008. Sysselsettingskonsentrasjonen blant østeuropeiske arbeids-
 innvandrere er altså svært høy. Det skal nevnes at innen 2010 var andelen østeuropeiske 
 arbeidsinnvandrere som arbeidet innenfor disse næringene redusert til 66 prosent – noe 
 som delvis gjenspeilet en økende andel kvinner i arbeidsinnvandrerbefolkningen. De 
 resterende er hovedsakelig sysselsatt i varehandel, hotell og restaurant og transport, 
 renhold og offentlig tjenesteyting (særlig helse og sosial). I Oslo – og sannsynligvis 
 i andre større byer – er det også et betydelig arbeidsmarked for tjenester rettet mot 
 private husholdninger, men siden dette i stor grad er svart arbeid, framgår det ikke av 
 den registerbaserte sysselsettingsstatistikken (Friberg & Eldring 2011). 


På mange måter fungerer de nye arbeidsinnvandrerne som det Meardi (2010) har 
 betegnet som en «hyper-fleksibel buffer» i arbeidslivet. Med høy grad av mobilitet 
 og en svak og midlertidig tilknytning til arbeidslivet, har de nye arbeidsmigrantene tatt 
 toppene i produksjonssyklusene, stått for mye av det fysisk krevende og lite attraktive 
 arbeidet, og gjort det enklere for bedriftene å tilpasse størrelsen på arbeidsstokken til 
 svingninger i markedet. Særlig i byggebransjen har det for polakker vært, som en av 
 våre informanter i dette prosjektet formulerer det: «lett å finne jobber og tilsvarende 
 lett å miste dem». Polonia-undersøkelsen fra 2010 viste at de aller fleste polakker i 
 Oslo hadde ingen eller nesten ingen kjennskap til norsk språk. Svært mange – særlig i 
 byggebransjen – jobbet i egne polske arbeidslag i segregerte arbeidsmiljøer og snakket 
 bare polsk på jobb. Disse hadde dårligere språkferdigheter kontrollert for botid, noe 
 som tyder på at denne typen organisering av arbeidet hemmer språklæring (Friberg 


& Eldring 2011). 


Tabell 3.1 Tilknytning til hovedarbeids-/oppdragsgiver blant polske arbeidere i Oslo, 2010. 


Ansettelsesforhold/tilknytning til arbeids/opp-
 dragsgiver


Bygg 
 (N=292)


Renhold 
 (N=89)


Andre bransjer 
 (N=90)


Fast ansatt i norsk firma 19 18 49


Midlertidig ansatt i norsk firma 20 16 13


Ansatt i bemanningsbyrå 22 7 7


Ansatt i utenlandsk underleverandørfirma 26 24 12


«Selvstendig næringsdrivende» 13 36 18


Totalt 100 100 100


Kilde: Polonia i Oslo 2010 (Friberg & Eldring 2011)


Det er en vanlig antakelse at svake språkferdigheter er et betydelig hinder for innvan-
dreres integrasjon i arbeidsmarkedet. Det er således påfallende at mer enn 150 000 



(33)arbeidsinnvandrere fra Øst- og Sentral-Europa – som stort sett har kommet uten noen 
 norskferdigheter – har klart å få innpass i det norske arbeidslivet. Men svært mange er 
 altså i en relativt sårbar posisjon i randsonene av det ordinære arbeidsmarkedet. Dette 
 ble særlig tydelig i kjølvannet av den internasjonale finanskrisa høsten 2008. Selv om 
 norsk økonomi i liten grad ble rammet av krisa, ble arbeidsinnvandrere i byggebransjen 
 og industrien råket svært hardt.



Økende ledighet i kjølvannet av finanskrisa 


Figur 3.4 viser andelen helt ledige og deltakere på arbeidsmarkedstiltak i ulike grup-
 per EU/EØS-borgere samt for personer uten innvandrerbakgrunn. Som det tydelig 
 framgår av figuren, ble spesielt polske innvandrere hardt rammet av arbeidsledighet 
 i perioden etter at den internasjonale finanskrisa slo inn høsten 2008. Krisa rammet 
 norsk økonomi i svært beskjeden grad, men byggenæringen og industrien opplevde 
 økt usikkerhet i en periode. En spørreundersøkelse blant norske arbeidsgivere som 
 ble gjennomført i 2009, viste at svært mange av bedriftene responderte på krisa blant 
 annet ved å kutte bruken av innleid arbeidskraft og underleverandører, noe som 
 særlig rammet arbeidsinnvandrere som befant seg i dette underleverandørmarkedet. 


Figur 3.4 Helt arbeidsledige og deltakere på arbeidsmarkedstiltak, i prosent av alle bosatte, 
 etter statsborgerskap. Kilde: SSB.
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(34)Polonia-undersøkelsen fra 2010 viste at arbeidsinnvandrernes tidligere posisjon i 
 arbeidsmarkedet hadde stor betydning for hvor hardt de ble rammet av ledighet. Jo 
 svakere posisjon i arbeidsmarkedet, i form av midlertidige stillinger, jobber i beman-
 ningsbyråer og underleverandørfirmaer osv., jo høyere sannsynlighet for å bli ledig 
 (Friberg & Eldring 2011). Det samme mønsteret finner vi ved å analysere registerdata: 


Når vi ser på hvem som har størst sannsynlighet for å motta dagpenger i løpet av et år, 
 skiller særlig de ansatte i bemanningsbyråer seg ut, med dobbelt så høy sannsynlighet 
 for å motta dagpenger (se figur 6.3). 


Figur 3.5 Helt arbeidsledige og deltakere på arbeidsmarkedstiltak, etter botid. Polske menn 
 og polske kvinner. Bosatte. Kilde: SSB
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