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Forord

Denne rapporten er et bidrag til diskusjonen om migrasjon og utvikling. Den er laget
pa oppdrag for Utenriksdepartementet. Regjeringen signaliserte i Stortingsmelding nr.
18 (2007-2008) om arbeidsinnvandring, at den ville «utrede muligheten for 4 4pne for
noe storre midlertidig arbeidsinnvandring av ufaglert arbeidskraft fra utviklingsland
innenfor rammen av bistandsfinansierte prosjekter i enkelte land.» I denne rapporten
ser vi pa ordninger som legger til rette for sirkuler migrasjon, bade i europeiske land
og i Norge. Rapporten gar ogsd igjennom forskning om migrasjon og utvikling, og
drofter hvilke virkninger sirkuler migrasjon har pa utvikling, pa arbeidsmarkedet i
mottakerland og hvilke utfordringer integrering kan skape. Avslutningsvis presen-
terer rapporten noen modeller for hvordan sirkuler migrasjon kan foregd innenfor
bistandsrammer. Modellene er ment 4 illustrere muligheter og danne grunnlag for
utredning og debatt.

Arbeidet med rapporten har vert et samarbeid. Kaja Reegard har samlet og pre-
sentert informasjon om migrasjonsordninger i Storbritannia, Sverige og Norge, og
Anne Marte Skaland har gatt igjennom litteratur og presentert forskningsresultatene.
Undertegnede har presentert den migrasjonshistoriske bakgrunnen, gjennomfert
intervjuer og samlet argumenter og synspunkter til dreftingen og utformingen av
migrasjonsmodellene. Cecilie @ien, May-Len Skilbrei og Line Eldring har kommet
med innspill og bidrag. For evrig rettes en takk til alle som har bidratt i samtaler og
intervjuer, som har gitt kommentarer, og som har stitt for produksjon av rapporten.

Oslo, august 2010
Asmund Arup Seip






Sammendrag

»  Sirkuler arbeidsmigrasjon er arbeidsvandring mellom land der arbeidstaker

har et midlertidig arbeidsopphold.

For stater kan innvandringsordninger basert pé sirkuler migrasjon vere en mate &
regulere innvandring pd som tillater arbeidsopphold uten at oppholdet blir perma-
nent. I denne rapporten soker vi & belyse de ulike sidene ved sirkuler migrasjon, og
virkningene slik migrasjon kan ha for utvikling i avsenderland. Oppmerksomheten
rettes forst og fremst mot ufaglerte arbeidsmigranter. Vi stiller spersmal ved hvordan
dagens innvandringsordninger fungerer, og presenterer noen modeller for alternative
innvandringsordninger for 4 illustrere ulike muligheter.

» Sirkularitet i migrasjonsstrommene har, historisk sett, vart vanskelig 4 fa til.

I likhet med andre europeiske land hadde Norge noe innvandring i etterkrigstiden.
Fram til slutten av 1960-tallet kom innvandringen forst og fremst fra Norden og
andre europeiske land, men fra 1970 okte innvandringen fra Latin-Amerika, Afrika
og Asia. 11975 bodde det over 10 000 utlendinger fra disse omradene i Norge. Norge
innskjerpet kravene for & soke arbeidstillatelse i 1971, oginnferte i 1975 en midlertidig
innvandringsstopp, som ble varig. Ved inngangen til 1970-tallet var det klart at gjeste-
arbeidersystemet, som forutsatte sirkuler migrasjon, ikke helt fungerte etter teorien.
Ikke alle returnerte, og innvandringen fortsatte a stige etter innvandringsstoppen som
folge av familiegjenforening. Bade endrede familieforhold, arbeidsmarkedsforhold og
opparbeiding av velferdsrettigheter gjorde det mer aktuelt & bli boende enn forutsatt.

» Vesteuropeisk innvandringspolitikk har vart sterkt influert av landenes eget
arbeidskraftbehov, bide nar det gjelder ufaglerte og nar det gjelder kompe-
tansearbeidskraft.

Fra 1980-tallet forte konkurransen om industriproduksjon fra nyindustrialiserte land
(NIC-land) til at mange av industrilandene i OECD-omradet rettet oppmerksom-
heten mot heyt utdannet arbeidskraft. Enkelte land, som Canada, Australia og USA,
stimulerte innvandring av heyt utdannede fra utviklingsland og NIC-land. I EU ble
migrasjonspolitikken samordnet etter tusenarsskiftet, og adgangen fra tredjeland
til arbeidsmarkedet ble gjort lettere, serlig for hoyt utdannet arbeidskraft. I Norge
onsker regjeringen 4 fremme sirkuler migrasjon for arbeidssokere fra utviklingsland,
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men har ogsa signalisert at det er viktig & hindre hjerneflukt («brain drain») fra
utviklingsland.

The Global Commission on International Migration (GCIM) har foreslatt at
«States and international organizations should formulate policies and programmes
that maximize the developmental impact of return and circular migration.»

» Selvom virkemidlene er de samme, er det stor forskjell mellom de europeiske
landene i regulering av adgangen til arbeidsmarkedet for ufaglerte fra land
utenfor EU/EQ@S-omradet.

Vi kan grovt dele inn reguleringsinstrumentene som er i bruk, i fire typer: 1) arbeids-
markedsvurdering (labour market test), 2) bruk av kvoteordninger, 3) sarskilte ord-
ninger og 4) ordninger etablert gjennom bilaterale avtaler.

Alle landene som er bundet av EU/E@S-avtalene er forpliktet til 4 gi fortrinnsrett
i sitt arbeidsmarked til innenlandske arbeidstakere og arbeidstakere fra andre land i
EU/EQ@S-omradet. Arbeidstakere fra tredjeland skal ikke fortrenge arbeidskraft fra
det europeiske arbeidsmarkedet. Land som Belgia, Danmark, Nederland, Tyskland
og Osterrike praktiserer arbeidsmarkedsvurdering relativt strengt. Det er offentlige
myndigheter som har ansvaret for arbeidsmarkedsvurderingen. Pa den andre siden av
skalaen er Sverige et land som har innfort en relativt liberal ordning nér det gjelder
arbeidsmarkedsvurdering. I Sverige er det opp til arbeidsgiver  vurdere om arbeidskraft
fra EU/EQ@S-omradet er tilgjengelig ved ansettelser av tredjelandsborgere.

Bruk av kvoteordninger er én méte & regulere arbeidsinnvandring pa. I noen tilfeller
blir kvoter brukt for & lempe pé kravene til arbeidsmarkedsvurdering overfor grupper
man onsker inn i arbeidsmarkedet.

Mange europeiske land har etablert ulike szrordninger for arbeidsmigrasjon av en
spesiell type eller varighet. En svart vanlig serordning som berorer ufaglerte er regler
for sesongarbeid. Det finnes ogsa serskilte ordninger for ufaglerte arbeidstakere fra
tredjeland, hvor hovedsiktemalet med ordningen ikke er arbeidsmarkedsbehov. Au
pairordningen er et eksempel pa dette. Her er kulturutveksling hovedsiktemélet med

ordningen, ikke arbeid.

» Oppholdstillatelse for sesongarbeidere og for au pairer er de to mest brukte
migrasjonsordningene i Norge som kan benyttes av ufaglerte fra tredjeland.

I Norge er det utlendingsloven med forskrifter som regulerer arbeidsinnvandring. For
utlendinger fra tredjeland er det bare visse typer arbeidsinnvandring som tillates, og
det stilles srskilte krav til arbeidsforholdet, som tidsbegrensing og lenns- og arbeids-
betingelser.

Oppholdstillatelse for sesongarbeidere, ufaglerte russiske arbeidstakere ogarbeidsta-
kere som kommer inn under gruppetillatelser til arbeidsgivere, er alle oppholdsgrunnlag
som gir tidsbegrenset oppholdstillatelse, og er dermed bestemmelser som legger til



rette for sirkuler migrasjon. Noen bestemmelser gir grunnlag for oppholdstillatelse
ut fra et serskilt formal, for eksempel oppholdstillatelse til praktikanter, fredskorps-
deltakere ogau pairer. Disse bestemmelsene er utformet med sikte pa & fremme sirkuler
migrasjon.

12009 fikk 2218 personer oppholdstillatelse for sesongarbeid. 1710 personer fikk
oppholdstillatelse som au pair, og 347 som praktikant.

» Migrasjon er et virkemiddel som bidrar til 4 redusere fattigdom. I hvilken grad
migrasjon skaper utvikling i avsenderlandene, er det uenighet om.

Den teoretiske og politiske debatten om migrasjon og utvikling har beveget seg mellom
optimistiske og pessimistiske trender fra etterkrigstiden og fram til i dag. Forskeren
de Haas mener teori- og kunnskapsutviklingen om migrasjon og utvikling har gitt i
sprang, og ikke kan forstds som kumulativ. Vi sitter dermed igjen med en rekke ulike
perspektiver og forskningsresultater som ikke gir et integrert bilde.

De fleste migranter overforer betydelige summer til slekt og venner i opprinnel-
seslandet. Verdensbanken har beregnet at pengeoverforinger til uviklingsland var pa
omkring 338 milliarder US dollar i 2008. Disse pengeoverforingene har en klar positiv
effekt pa reduksjon av fattigdom i mottakerfamilier.

Forskere har pekt pa at migrasjon har et stort potensial for utvikling, men vilkirene
for & realisere dette potensialet er komplekse og vanskelige. 1 2008 la et offentlig utvalg
fram en utredning om hvordan Norge kan bidra til utvikling i fattige land, og foreslo &
legge til rette for mer arbeidsinnvandring blant ufaglerte fraland utenfor EQS-omradet.
Arbeidsmigrasjon blant ufaglerte trekkes fram som mer utviklingsfremmende enn
arbeidsmigrasjon blant faglerte og hoyt utdannede.

Utviklingsvennlige midlertidige arbeidsprogrammer burde vare mer fleksible,
og ha en lengre varighet som kan bidra til 4 sikre arbeidsmigrantenes rettigheter i
arbeidslivet.

» Undersokelser viser at migrasjon har sma aggregerte effekter pa lonnsniviet
i mottakerlandet. Migrasjon kan likevel ha effekt pa lennsnivéet i deler av
arbeidsmarkedet, ikke minst i arbeidsmarkedet for innvandrerne selv.

Deter ulike syn pa hvordan migrasjon péavirker de nasjonale systemene for regulering av
lonns- og arbeidsforhold. @kt tilgang pa arbeidskraft kan fore til okt arbeidsledighet i
detinnenlandske arbeidsmarkedet, til okt press pa lonninger, og til arbeidstakergrupper
som far forringede sosiale og okonomiske rettigheter.

En svensk komité som har vurdert arbeidsinnvandring til Sverige mener manglende
ferdigheter i svensk sprik kan vere en utfordring. Ogsa lav fagforeningsdeltakelse
blant innvandrere vil kunne svekke arbeidstakernes innflytelse. Komiteen mener at
risikoen for dette er storst for arbeidskraft som er kort tid i landet. Svensk LO mener



det er nodvendiga etablere gode kontrollsystemer som gir arbeidstakerorganisasjonene
mulighet til & kontrollere at lonns- og arbeidsvilkar felger lov og avtaleverk.

Samlet sett konkluderer komiteen med at arbeidsinnvandring vil gi det svenske
samfunnet en gevinst i en storrelsesorden tre til fire milliarder kroner per ar. Den oko-
nomiske gevinsten vil pd den annen side pavirkes av okt utgiftsniva nir innvandrerne
nir pensjonsalder.

» For et land som Norge vil problemene knyttet til sprakkunnskaper vare blant
de storste hindringene for 4 kunne etablere en effektiv sirkular arbeidsmigra-
sjon for ufaglerte.

Dersom migrasjonen til Norge er sirkuler, og arbeidsoppholdet er av kortere varig-
het, for eksempel inntil to ar, vil muligheten for migranten til 4 lere seg spraket veere
begrenset, ogincitamentet til & lere norsk vil vare lite. Er migrasjonen sirkuler, slik at
arbeidstakeren skal returnere til hjemlandet, vil norskkompetansen ogsé ha liten verdi
for arbeidstakeren etter endt arbeidsopphold, med mindre méilet med oppholdet og
sprakoppleringen er okt kulturforstielse.

» Integrasjonsutfordringene har fatt mange land til & se pa sirkuler migrasjon
som en mulig lesning pa integrasjonsproblemer, serlig nir det gjelder ufaglaert

arbeidskraft.

» Sirkular migrasjon vil innenfor dagens regelverk kunne begrense utenlandske
borgeres krav pa norske velferdsytelser.

Utenlandske arbeidstakere har stort sett de samme rettigheter til offentlige ytelser som
norske borgere nar de bosetter seg og arbeider i Norge. Arbeidsinnvandrere som er i
landet pa kortvarige arbeidsoppdrag med varighet under ett ar, vil vanligvis ikke ha
adgang til norske velferdsytelser.

» Dersom det i Norge skal etableres innvandringsprosjekter for ufaglert arbeids-
kraft fra utviklingsland som del av bistandsarbeidet, vil det vre nedvendig i ta
stilling til hvilke mekanismer som kan benyttes og hvilke effekter man ensker
a oppna.

Dersom hovedformaélet med en migrasjonsordning skal vare & bidra til utvikling og til
a redusere fattigdom i avsenderlandet gjennom at arbeidstakeren sender penger hjem,
sikalt remittering, ber ordningen rettes inn mot at migrantene fir ta godt lonnet arbeid
og at s& mange som mulig omfattes av den.

Hvor spontan skal innvandringen vare? I hvilken grad myndigheter eller andre
instanser innenfor forseksordningen skal velge ut land, omrader, kvalifikasjoner eller
personer som skal fa delta i ordningen, vil avgjere om arbeidsinnvandringen skal vere
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ettersporselsstyrt, som det vesentligste av arbeidsinnvandringen til Norge er, eller om
det skal introduseres elementer av tilbudsstyring.

Ved innforing av nye ordninger for sirkuler migrasjon vil det vare nedvendig a drofte
hvilke typer oppfelging og kontroll som skal foregd, og hvem som skal ha ansvaret for
dette.

» Sirkulere migrasjonsordninger basert pa at det er et udekket behov for ufaglert
arbeidskraft i Norge virker ved at dette arbeidskraftbehovet tilpasses behovet
for arbeid hos ufaglerte arbeidstakere fra tredjeland.

Utstrakt bruk av midlertidig utenlandsk arbeidskraft eker til gjengjeld faren for at
denne sektoren skal fortsette & utvikle seg til en sektor der sosial dumping er akseptert.
Utfordringen ligger i 4 involvere sentrale arbeidsmarkeds- og samfunnsakterer pa en
mate som sikrer at arbeidstakerne ogsé i denne sektoren blir en integrert del av det
norske arbeidsmarkedet.

Arbeidsformidlingsbyréer kan tilby utenlandsk arbeidskraft til norske virksomheter,
ogvil ogsd kunne benyttes nir det gjelder ufaglert arbeidskraft. En av fordelene ved en
slik praksis er at sma og mellomstore bedrifter, som ikke har ressurser til pa egen hind
4 soke etter arbeidskraft ute, vil kunne f3 et tilbud om 4 bruke utenlandsk arbeidskraft.
Formidlingsbyraene vil ogsi kunne fylle en rolle i utvelgelsen av arbeidstakerne, for
cksempel gjennom & sprikteste arbeidssokerne.

Migrasjonsordninger som begrenser rettighetene til én gruppe arbeidstakere vil
kunne virke diskriminerende. Fordelene ved & skape like regler for alle grupper ma
derfor veies opp mot eventuelle fordeler ved & sikre at migrasjonen blir sirkuler.

» En fadderskapsmodell kan bringe arbeidsmigranter hurtig i kontakt med or-
ganisasjoner som kan hjelpe dem & ivareta deres interesser i den forste utsatte
perioden i arbeidslivet.

Gjennom en fadderordning kan arbeidstakerorganisasjonene stille som fadder for
nyankomne arbeidsinnvandrere fra forste dag. En fadderordning ma utformes slik at
den er noytral og ikke krenker den enkeltes rett til & vare uorganisert. Hovedtanken
bak en slik fadderskapsmodell er & gi arbeidstakerorganisasjonene et ansvar og en rolle
i tilsynet av at lov- og avtaleverk overholdes, og samtidig bringe til veie ressurser som
gjor at dette tilsynet kan bli effektivt.

» Migrasjonsordninger begrunnet i kulturutveksling kan gi ungdom fra tredje-
land mulighet til 4 arbeide utenlands og samle erfaring og kunnskaper, men
bidrar i mindre grad til 4 redusere fattigdom.

Et ungdomsprogram kan utformes med sikte pé & dekke alle sektorer i samfunnet, og
inkludere eksisterende ordninger for au pairer, arbeidende gjest og ufaglerte prakti-
kanter. Utfordringen knyttet til denne typen innvandringsprogrammer er 4 fi etablert
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et tilstrekkelig antall arbeids-/praksisplasser. Slike migrasjonsordninger kan ha sarlig
betydning for virksomheter som driver innenfor rammer av mer ideologisk, religios
eller kulturformidlende art.

» Det er en stor utfordring a bidra til 4 bygge mer kompetanse i verden. Migra-
sjonsordninger kan bidra til dette.

Konkurransen om kompetanse internasjonalt gir risiko for hjernefluke («brain drain>)
fra fattige land. Samtidig er det behov for mer kompetanse i alle land. Et bistands-
prosjekt som kunne bidra til at ufaglerte fra tredjeland ikke bare far arbeid men ogséa
utdanning, ville fremme flere viktige bistandsmal. Et forslag er en sirkulaer migrasjons-
ordning som gir ufaglert ungdom fra tredjeland mulighet til & arbeide i Norge for &
finansiere egen utdanning i hjemlandet.

» Enmodell for internasjonal profesjonsutdanning kan generere flere helsefagar-
beidere i tredjeland enn de som kommer til Norge for 4 arbeide. Pa den méten
okes den samlede kompetansen bade i opprinnelsesland og mottakerland.

Gjennom 4 finansiere og bidra til & utdanne flere helsearbeidere i andre land der unge
star i ko for & fa utdanning, kan Norge tillate en begrenset arbeidsinnvandring av
helsearbeidere uten & tappe opprinnelseslandet for kompetanse. Dette ville gi unge
uten utdanning mulighet bade til 4 fa en utdanning og kanskje ogsa til & jobbe og
videreutdanne seg i utlandet.
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1 Innledning

Arbeidsinnvandringen til Norge fra land utenfor EQS-omridet, sikalte tredjeland, har
i mange ar vart avgrenset til spesialister eller faglerte med kvalifikasjoner pd omrader
hvor ettersporselen i det norske arbeidsmarkedet har vart storre enn tilbudet. For
borgere fra tredjeland uten fagutdanning eller spesialkompetanse har det, med unntak
av sesongarbeid eller egne ordninger for arbeidstakere fra Barentsregionen i Nordvest-
Russland, vert fa eller ingen muligheter til 4 fa arbeidstillatelse i Norge, med mindre
man har hatt oppholdstillatelse pa annet grunnlag.

12008 la regjeringen fram arbeidsinnvandringsmeldingen.! Den legger i liten grad
opp til endringer i hovedreglene pa dette omrédet. Det sies likevel at muligheten for
4 apne for noe storre midlertidig arbeidsinnvandring av ufaglert arbeidskraft fra ut-
viklingsland innenfor rammen av bistandsfinansierte prosjekter, skal utredes.? Denne
rapporten ser pa forholdet mellom migrasjon ogutvikling, med sarlig vekt pa ordninger
for sirkulaer migrasjon. Tanken bak slike ordninger er at Norge som mottakerland kan
bidra til ekt utvikling i fattige land, gjennom at midlertidige arbeidstakere overforer
penger til hjemlandet, og ved at de som vender hjem gjor det med okt erfaring og
kompetanse. Utvekslings- eller migrasjonsordninger for personer som er involvert i
konkrete bistandsprosjekter kan fremme kunnskapsoverforing. Fredskorpset i Norge
har utvekslingsordninger som kan tjene som modell for slik migrasjon. Vi vil i denne
rapporten se migrasjon fra utviklingsland i en storre ssmmenheng. Ikke minst har
de mer omfattende ettersporselsstyrte migrasjonsordningene betydning for penge-
overforinger til utviklingsland. Enkelte av modellene som presenteres i avslutningen
av denne rapporten vil kunne nyte godt av bistandsfinansiering, og enkelte vil kreve
oppbygging av et bistandsapparat eller en samarbeidsordning rundt organiseringen
av migrasjonsordningen.

Arbeidsinnvandringspolitikken i Norge har, som i de fleste land, i hovedsak vert
styrt av det nasjonale arbeidsmarkedets behov for arbeidskraft, og ikke av hensyn til
om arbeidsinnvandring kan vere et gode for utviklingsland eller for arbeidsmigrantene

! St.meld. nr. 18 (2007-2008).

* «Regjeringen vil utrede muligheten for & 4pne for noe storre midlertidig arbeidsinnvandring av ufaglart
arbeidskraft fra utviklingsland innenfor rammen av bistandsfinansierte prosjekter i enkelte land. Det
vil blant annet vere ledd i en videreutvikling av ordninger som legger til rette for sirkuler migrasjon.»

St.meld. nr. 18 (2007-2008), 5. 204.
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selv. Den store tilstromningen av polske og baltiske arbeidsinnvandrere til Norge etter
EU-utvidelsen 12004 gjorde det tydelig at norske arbeidsgivere innenfor flere bransjer
istor grad etterspurte bade ufaglart oglavere kvalifisert arbeidskraft fra utlandet.’ Nar
det gjelder innvandringen fra EU/E@S-omréidet, har Norge bare begrenset mulighet
til 4 styre flyttestrommene. Annerledes er det for innvandring fra tredjeland. Skepsi-
sen mot 4 dpne opp for arbeidsinnvandring fra tredjeland har sarlig vert stor blant
arbeidstakerorganisasjonene, som frykter sosial dumping og fortrengning av norsk
arbeidskraft. Myndighetene pa sin side frykeer at liberalisering kan fore til uforholds-
messig store integreringsutfordringer og belastninger pé velferdsstaten pa lang sike.
Studier av arbeidsinnvandrerne fra Pakistan, India, Tyrkia og Marokko som kom til
Norge pa 1970-tallet, viser at de har hatt en svak sysselsettingsutvikling over livslopet
og er overrepresentert nir det gjelder mottak av trygde- og velferdsytelser.*

Grenselinjene mellom arbeidsinnvandringspolitikken og andre deler av innvan-
drings- ogasylpolitikken har vart klare, blant annet ved at det ikke har vert mulig for
asylsekere med endelig avslag & soke om arbeidstillatelse i Norge. Hovedsporsmalet
for regjeringens utredning og denne rapporten er dermed hvordan det kan legges til
rette for ufaglert arbeidsinnvandring til Norge fra tredjeland, uten at det kommer i
konflikt med hovedlinjene i arbeidsinnvandringspolitikken, som klart inneberer at
slik arbeidsinnvandring av ufaglarte skal vere unntaket og ikke regelen.

Problemstillinger

Arbeidsvandring mellom land der arbeidstaker har et midlertidigarbeidsopphold, sakalt

sirkuler migrasjon, er en méte  regulere innvandring pa som tillater arbeidsopphold
uten at oppholdet blir permanent. I denne rapporten soker vi 4 belyse de ulike sidene
ved sirkuleer migrasjon og virkningene slik migrasjon kan ha for utvikling i avsender-
land. Oppmerksomheten rettes forst og fremst mot arbeidsmigrasjon der maletera ta
arbeid i et annet land, og mot arbeidsmigranter uten storre formell utdanning, sakalt
ufaglarte.

For 4 finne svar pa hvordan sirkuler migrasjon praktiseres i dagens Europa har vi
sokt etter hva som finnes av ordninger for sirkuler migrasjon i et utvalg europeiske land.
Hvilken adgang har ufaglerte til arbeidsmarkedene i Europa, og hvilke serskilte ord-
ninger for sirkuler migrasjon finnes i land som Storbritannia, Nederland og Sverige?

* Dolvik, J.E. og L.Eldring (2008), Arbeidsmobilitet fra de nye EU-landene til Norden — utviklingstrekk og
konsekvenser. TemaNord 2008:502. Kebenhavn: Nordisk Ministerrad

* Bratsberg, B., O. Raaum, K. Reed (2007), When Minority Labour Migrants meet the Welfare State.
IZA-paper no 2872, June 2007.
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Ogsa Norge har ordninger basert pa sirkuler migrasjon. Noen er motivert ut fra et
onske om kulturutveksling, andre har et sterkere bistandsaspekt. Hvordan fungerer
disse ordningene, og er de egnet til & stimulere arbeidsvandring for ufaglerte? Au pair-
ordningene har for eksempel til formal & fremme kulturutveksling, men fungerer dpen-
bart i mange tilfeller som en apning for midlertidig arbeidsmigrasjon fra tredjeland.’

Hva er erfaringene med sirkuler migrasjon? Det finnes bade forskning, utredninger
og evalueringer som gir kunnskap om hvordan migrasjon foregir, hvilken betydning
den har for & redusere fattigdom og skape utvikling, og hvilke virkninger den har i
landet som mottar arbeidskraften. En gjennomgang av sentrale rapporter gir et bilde av
forholdet mellom migrasjon og utvikling, migrasjonens betydning for arbeidsmarkedet,
og spersmal knyttet til integrasjon av arbeidsinnvandrere.

Avslutningsvis stiller vi spersméil om det er mulig & etablere gode ordninger for
sirkuleer migrasjon til Norge, som kan bidra til utvikling og til & redusere fattigdom,
som ivaretar hensynet til et stabilt arbeidsmarked i Norge, og som gir den enkelte
arbeidsvandrer mulighet for individuell vekst og lering.

Metode og avgrensing

Utredningen er i hovedsak gjennomfert som en studie av forskningslitteratur og ut-
redninger som omhandler migrasjon. Det er gjort intervjuer med nekkelinformanter
i Fredskorpset, Atlantis utveksling og Biologisk-dynamisk Forening. Dette er organi-
sasjoner som er sentrale i formidlingen av arbeid innenfor de norske migrasjonsord-
ningene for ufaglerte. Det er ogsa fort samtaler med aktorer i Arbeidsdepartementet
og Utlendingsdirektoratet.

Tilfanget av litteratur om migrasjon er stort, og enda storre er omfanget av forskning
som tar for seg bistand og utvikling. Vi har i denne undersokelsen i hovedsak seke etter
litteratur som ser migrasjon i relasjon til utvikling. De siste rene har dette ogsa blitt
et betydelig forskningsfelt. Utvalget av litteratur vi har tatt for oss har vert styrt av et
onske om 4 gi oversikt over forskningsfeltet og de historiske linjene, samt & ga dypere
inn i sentrale utredninger og de siste rapportene. Rapporter som spesielt ser pd ordnin-
ger for sirkuler migrasjon er det ferre av. Vi har konsentrert oss om forskningen som
gjelder innvandring til europeiske land som har innvandringsregimer og utfordringer
som er relativt lik de norske.

Blant de curopeiske landene som har fatt en sarskilt plass i rapporten, er Storbritannia,
Nederland og Sverige. Storbritannia er et land med lang erfaring i bruk av ordninger
for sirkuleer migrasjon, men som for eyeblikket nermest har stengt av all innvandring

> Qien, C. (2009), On equal terms? An evaluation of the Norwegian an pair scheme. Fafo-report 2009:29.
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av ufaglerte fra tredjeland. Nederland har fa ordninger for sirkuler migrasjon, men
star pa trappene til 4 utvikle en ny ordning der formalet er & gi migranter fra tredjeland
erfaring fra arbeid i nederlandske virksomheter og institusjoner. Sverige er et land som
har valgt en annen vei. Der har en ny utlendingslov apnet for innvandring ogsa for
ufaglert arbeidskraft fra tredjeland. Sverige satser dermed pa et mer &pent generelt
innvandringsregime i stedet for spesialordninger rettet inn mot ufaglerte.

I forbindelse med lovendringene har Sverige gjennomfert flere store utredninger
om migrasjon. Vihar i denne rapporten valgt a trekke fram erfaringer og konklusjoner
fra disse rapportene, bade fordi de er relevante pd generelt grunnlag, og fordi Norges
narhet til Sverige nar det gjelder politisk system og organisering i arbeidslivet gjor
det relevant & sammenlikne de to landene. Sammen med en generell gjennomgang av
innvandringsreguleringen i europeiske land, mener vi erfaringer fra disse tre landene
gir kunnskap om sirkuler migrasjon fra ulike vinkler.

Oppbyggingen av rapporten

I kapittel to i denne rapporten ser vi pa den historiske bakgrunnen for dagens innvan-
dringspolitikk. De europeiske landene har i hele etterkrigstiden vart preget av flytte-
strommer. Dels har disse strommene vert arbeidssokende migranter fra land utenfor
Europa, dels har det vart migranter fra land i Europa selv, som har sekt arbeid eller
beskyttelse. I hele denne tiden har spersmalet om migrantenes tilbakevending til sitt
hjemland vart del av den politiske debatten om arbeidsmigrasjon.

Kapittel tre tar for seg hvordan de europeiske landene regulerer innvandringen av
ufaglert arbeidskraft og hvilke sarskilte ordninger som finnes for sirkuler migrasjon
av ufaglarte i Europa, med eksempler ogsa fra andre verdensdeler. Ordningene i Stor-
britannia, Nederland og Sverige gjennomgas sarskilt.

Kapittel fire gjor rede for norske ordninger for sirkuler migrasjon og noen av
erfaringene vi har med disse ordningene.

For 4 forstd sammenhengen mellom migrasjon og utvikling, og hvilke konsekven-
ser migrasjon har for sender- og mottakerland, ma vi bygge pa kunnskap som finnes i
forskning og utredning. Kapittel fem presenterer noe av den kunnskapen som kommer
fram i internasjonal forsking om sirkuler migrasjon, og drefter ulike perspektiver som
er aktuelle i en utredning om sirkuler arbeidsmigrasjon.

Igangsetting av forseksordninger med sirkuler migrasjon krever at det foretas
noen avveininger om malsetting og hvilke mekanismer man onsker skal virke gjen-
nom ordningen. Kapittel seks peker pa noen sentrale spersmal som er naturlig 4 stille
i forbindelse med utformingav en eventuell forseksordning.
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Detsiste kapittelet skisserer noen forseksordninger for midlertidig arbeidsinnvandring
av ufaglerte fra utviklingsland. Disse er ikke ment som ferdige forslag til ordninger,
men som illustrasjon til ulike retninger man kan gi ved utforming av nye ordninger.
Hvilke mal man vil realisere med en migrasjonsordning, og hvilken type ordning man
dermed velger, vil métte avgjores i en politisk prosess. Denne rapporten illustrerer
utelukkende muligheter.
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2 Historisk bakgrunn

Vikan historisk sett folge to typer migrasjon av ufaglert arbeidskraft mellom utviklings-
land og industrialiserte land. Den ene typen migrasjon er knyttet til arbeidsmarkedet

og behovet for mer arbeidskraft i industrilandene. Dette er arbeidsmigrasjon. Her
skaper ulikheter i tilgangen pé billig utfaglert arbeidskraft i ser og nord grunnlag for
migrasjon mellom land. Den andre typen migrasjon er knyttet til et politisk enske i

industrialiserte land om & stimulere kulturell utveksling eller bidra til ekonomisk og
kunnskapsmessig utvikling i samarbeidsland. Vikan kalle dette for migrasjon for kultur-
utveksling. I noen tilfeller vil bide arsaker og begrunnelser knyttet til de to formene

for migrasjon kunne gli over i hverandre.

Fra gjestearbeidere til sirkulaer migrasjon

I tidrene som fulgte andre verdenskrig benyttet mange av de industrialiserte landene
i Europa ufaglert arbeidskraft fra utlandet. I noen tilfeller kom innvandringen fra
tidligere kolonier. Dette gjaldt blant annet Frankrike, Storbritannia og Nederland, der
innbyggere i tidligere kolonier hadde statsborgerlige rettigheter.

Ogsé Norge hadde innvandring i etterkrigstiden. Fram til slutten av 1960-tallet
kom innvandringen ferst og fremst fra Norden og andre europeiske land, men fra 1970
okte innvandringen fra Latin-Amerika, Afrika og Asia. 11975 bodde det over 10 000
utlendinger fra disse omridene i Norge.®

Danmark innferte innvandringsstopp i 1971, og Tyskland fulgte etter i 1973.
Her ble innvandringsstoppen begrunnet med oljekrisen. Ogsa andre europeiske land
innferte innvandringsstopp i arene som fulgte. Norge innskjerpet kravene for a soke
arbeidstillatelse i 1971, og innferte i 1975 en midlertidig innvandringsstopp. Regel-
verket som ble vedtatt virket i praksis til 4 begrense eller stanse innvandring av ufaglerte
fra utviklingsland.”

¢ Tjelmeland og Brochmann 2003:127.
7 Tjelmeland og Brochmann 2003:150.
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Tanken bak rekrutteringen av ufaglert arbeidskraft fra andre land var at arbeids-
forholdet skulle veere midlertidig, og at de sakalte «gjestearbeiderne» skulle reise hjem
etter en fastsatt tid. Dette var sarlig uttalt politikk i Tyskland, der det ble igangsatt
offentlige rekrutteringsprogrammer i 1950-arene. Den midlertidige karakteren av
arbeidsforholdet gjorde det legitimt i mange land & akseptere at immigrantene fikk
begrensede rettigheter, lav lonn og enkle boligforhold.®

Ved inngangen til 1970-tallet var det klart at gjestearbeidersystemet ikke helt fun-
gerte etter teorien. De som var innvandret for & arbeide reiste i mange tilfeller ikke hjem
til sitt opprinnelsesland. Samtidig steg innvandringen som folge av familiegjenforening.
Stephen Castles (2006) peker pa flere grunner til at arbeidsinnvandrerne endte opp
som fast bosatte. For det forste endret innvandrerne planene etter hvilken livsfase de
gikk inn i. Unge arbeidsinnvandrere som hadde planer om 4 reise tilbake til opprin-
nelseslandet, endret syn pa dette nér de etter noen ir var etablert med familie. Ogsa
arbeidsmarkedsforhold gjorde repatriering vanskelig. P4 1970-tallet var for eksempel
utsiktene til arbeid for tyrkiske gjestearbeidere i Tyskland langt verre i hjemlandet,
som ogsa var rammet av okonomiske nedgangstider. At immigrantene var blitt del
av de sosiale velferdssystemene som fantes i de vesteuropeiske landene, med rett til
arbeidsledighetstrygd, skolegang og helsetilbud, gjorde det ogsd mer aktuelt & bli
boende, tross vanskelige okonomiske tider. Et fjerde forhold som bidro til at mange
arbeidsinnvandrere ble varende i Vest-Europa, var rettstilstanden og den politiske
utviklingen som fant sted. Rettsvesenet beskyttet i mange tilfeller innvandrernes rett
til 4 bli boende i landet med sin familie, og i det politiske landskapet vokste det fram
koalisjoner av innvandrervennlige grupperinger som fikk betydelig politisk innflytelse.
Castles konkluderer med at gjestearbeidersystemet bare delvis oppfylte forventningene
om 4 veare sirkulert:

«The theory of the guestworker system was that by stopping recruitment most
migrants would leave fairly soon. In fact, many did, but others stayed.»’

Asylsgkere og flyktninger

Ertter at de vesteuropeiske landene hadde vedtatt innvandringsstopp pa 1970-tallet,
fortsatte en begrenset innvandring fra utviklingsland gjennom familiegjenforening.
Det var likevel okningen i antallet asylsokere og flyktninger til Europa som igjen
satte innvandringspolitikken pé dagsordenen. Avslutningen pé Vietnamkrigen og
oppblomstringen av nye konflikter i Afrika og Midtesten ga en strom av flyktninger
og asylsokere som i mange tilfeller sokte seg til Europa. Opplosningen av det tidligere

8 Castles 2006:742.
? Castles 2006:743.
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Sovjetunionen og Jugoslavia resulterte i nye flyktningstrommer internt i Europa. I
Vest-Europa ble regelverket for innvandring strammet inn i mange land, og samarbeidet
om grensekontroll utvidet.

Men strengere grensekontroll gjaldt ferst og fremst mobilitet av arbeidskraft. Han-
delen med varer og kapital ble liberalisert. Globaliseringen som fulgte av denne libe-
raliseringen pavirket etter hvert ogsa synet pa arbeidskraft og kompetanse i de vestlige
landene, og forte til endret syn pa innvandringspolitikken. Dels dreide dette segom en
okt oppmerksomhet og konkurranse om kompetansearbeidskraft, dels dreide det seg
om en ny interesse for de fordelene den ufaglerte migrasjonen brakte med seg.

Migrasjon av kompetansearbeidskraft

Mens vestlige land tidligere hadde vert mest oppmerksom pa industrilandenes behov
for ufaglert arbeidskraft, ogi hovedsak satt arbeidsvandring i sammenheng med dette
behovet, endret perspektivet seg i takt med globaliseringen. Vareproduksjon med
ufaglert arbeidskraft foregikk i okende grad i utviklingsland og i nyindustrialiserte
land (NIC-land), det vil si land som er i ferd med 4 ta spranget over i den industria-
liserte verden. Konkurransen om industriproduksjon fra disse landene fikk mange av
de tradisjonelle industrilandene i OECD-omrédet til & soke okonomisk utvikling
innenfor mer kompetansebasert industri og tjenesteproduksjon. Oppmerksomheten
ble i okende grad rettet mot hoyt utdannet arbeidskraft, og enkelte land, som Canada,
Australia og USA, stimulerte innvandring av heyt utdannede fra utviklingsland og
NIC-land. De fleste land i OECD-omridet, inkludert de nordiske, har et uttalt be-
hov for 4 oke innvandringen av kompetansearbeidskraft, men har vart tilbakeholdne
med  fore en aktiv rekrutteringspolitikk. En grunn til dette er blant annet hensynet
til at utviklingsland selv har behov for kompetanse, slik at det kan vere fare for sakalt
hjerneflukt dersom migrasjonen av hoyt utdannede oker.

Mot en ny innvandringspolitikk?

Rundt tusenarsskiftet kom en endring i synet pa arbeidsvandring i Europa. Bade
i Tyskland og i Storbritannia ble det dreftet om ikke de europeiske landene hadde
behov for sterre arbeidsinnvandring, ogsi av ufaglert arbeidskraft. I Tyskland skapte
Stissmuth-rapporten til den uavhengige innvandringskommisjonen debatt.’® Rap-
porten slo fast at Tyskland var et immigrasjonsland og hevdet at myndighetene métte
forholde seg aktivt til dette. Bide behovet for kompetansearbeidskraft og folgene av
endrede demografiske forhold ville gjore det nedvendig med en styrt innvandrings-
politikk, mente kommisjonen, som la veke pa & integrere innvandrerne for 4 sikre at

10 Stassmuth 2001.
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arbeidskraften ble i Tyskland." I Storbritannia publiserte Home Office samme ar en
rapport som trakk fram de okonomiske fordelene ved arbeidsinnvandring. Rapporten
la fram forslag til politiske tiltak, og den la vekt pa at neringslivet matte fa tilgang pa
utenlandsk arbeidskraft innenfor alle utdanningsnivaer. Forfatterne mente ogsa det var
nedvendig med en bedre koordinering av de ulike politikkomradene som ble involvert
ved okt migrasjon, ikke minst sikringen av okonomiske og sosiale rettigheter for de
innvandrerne som ville komme til Storbritannia.'?

Endringene i innvandringspolitikken som fulgte tusendrsskiftet forte til en sam-
ordning og ekt integrering av migrasjonspolitikken i EU. Mange av de europeiske
landene sa behov for okt arbeidsinnvandring samtidig som tidligere erfaring hadde vist
at det var vanskelig & integrere nye innvandrere. Det ga stotet til en politikk med to
spor: pd den ene siden okte liberaliseringen av arbeidsmarkedet i Europa, ogadgangen
fra tredjeland til arbeidsmarkedet ble gjort lettere, serlig for hoyt utdannet arbeidskraft.
Pa den andre siden ble integreringspolitikken loftet fram pa dagsordenen.

Mens migrasjonen til oginnad i Europa har ekt, ogintegreringen har vert utfordren-
de, bringer diskusjonen om integrering dpenbart fram mange motstridende holdninger
til permanent innvandring. Dette har gjort at spersmalet om sirkuler migrasjon igjen
har dukket opp i debatten om arbeidsvandring i mange OECD-land. Samtidig har de
demografiske endringene i OECD-land, ogerkjennelsen av at produksjonen av mange
varer og tjenester ikke kan flyttes til lavkostland, okt interessen i mange industrialiserte
land for 4 tillate okt innvandring av arbeidstakere uten fagutdanning.

Ogsa i Norge har innvandringspolitikken blitt tematisert pa nye méiter. Apningen
av EU mot Ost- og Sentral-Europa satte en ny dagsorden bade nar det gjaldt speors-
malet om bruk av utenlandsk arbeidskraft, og hvordan det norske arbeidslivet best
skal reguleres for 4 hindtere okte strommer av arbeidsinnvandrere. Regjeringen satte
i gang arbeidet med & utforme en mer detaljert politiske plattform for arbeidsinnvand-
ring og presenterte i 2008 en stortingsmelding om arbeidsinnvandring. Her foreslo
regjeringen blant annet endringer av regelverket for a gjore behandlingen av sekna-
der om oppholdstillatelse enklere og for & samordne informasjonen til utenlandske
arbeidssokere og arbeidsgivere som vil ansette utenlandsk arbeidskraft. Regjeringen
ville fremme sirkuler migrasjon og utrede muligheten for at ufaglerte arbeidssokere
fra utviklingsland kunne seke midlertidig arbeid i Norge, men signaliserte samtidig at
den ville arbeide for 4 hindre hjernefluke fra utviklingsland."

1 Gokriirk et al. 2007:182 ff.
12 Clover et al. 2001:49.
B St.meld. nr. 18 (2007-2008), s. 215 f.
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Sirkulaer migrasjon

Med sirkuler migrasjon mener vi her at en person reiser til et annet land for kortere
eller lengre tid, for deretter, midlertidig eller permanent, & vende tilbake til sitt opprin-
nelsesland.' Sirkuler migrasjon kan forckomme enten i den hensikt at migranten skal
arbeide, som resultat av sosiale eller humanitare grunner, eller som ledd i en kulturell
utveksling. I denne rapporten er oppmerksomheten rettet mot ordninger som legger til
rette for sirkulaer migrasjon der arbeidsvandreren er ufaglert og hensikten er at han eller
hun skal arbeide i mottakerlandet. Nar migrasjonen skjer pa bakgrunn av ordninger
som er fastsatt gjennom avtaler, samarbeidsprogrammer eller liknende, kaller vi det
gjerne styrt migrasjon, motsvarende spontan migrasjon, som kan skje pa bakgrunn av
individuelle valg og markedsforhold.

Begrepet sirkuleer migrasjon har i den siste tiden fatt ny oppmerksomhet ogblict del
av den politiske agendaen i mange land. Definisjoner av fenomenet har blitt utformet
for a fange opp mer normative sider ved migrasjonen.” The Global Commission on
International Migration (GCIM) ga for eksempel en definisjon av sirkuler migrasjon
12006 som inkluderte arbeidskraftbehov og forutsatte at migrasjonen var et gode for
alle involverte.'®

Interessen for sirkuler migrasjon bunner bade i mottakerlands enske om & fa dekket
sine arbeidskraftbehov uten at det oppstar for store integreringsproblemer og skapes
et press pa velferdsgoder, og i avsenderlandenes enske om 4 sysselsette borgere interna-
sjonalt med sikte pa de fordelene det kan gi, blant annet ekonomiske overforinger til
hjemlandet (remittances).”” Ressurser som arbeidsmigranter kan bringe tilbake til sine
opprinnelsesland etter opphold i et mottakerland kan inndeles i tre typer: i) Migrantene
kan ta med seg utdanning og arbeidserfaring som de har oppnidd i utlandet, ii) de kan
komme tilbake med ekonomisk kapital, og iii) de kan ha ervervet sosial kapital, for
cksempel nettverksforbindelser, fra oppholdet i utlandet.'®

Enkelte land har droftet muligheten av & introdusere offentlige programmer for
midlertidig arbeidsmigrasjon, sakalte TMPs (Temporary Migration Programs). I
Storbritannia endret student- og utvekslingsprogrammet SAWS (Seasonal Agricultural

" St.meld. nr. 18 (2007-2008), s. 200.
5 Newland 2009.

16 Newland, cit. SOU 2010:40:61.

17 Newland mfl. 2008.

8 OECD 2008:197.
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Workers Scheme) karakter etter hvert, og ble i 2004 karakterisert som et program for
d bote pd manglende arbeidskraft innenfor landbruket.”

Land som India har lenge eksportert arbeidskraft, blant annet til statene i Den
persiske bukt. Forskere i Kerala i Sor-India beskrev i 2000 arbeidsvandringen som en
eksportindustri.”’

Filippinene er et annet land i Asia som har en stor del av sin befolkning boende
utenlands. Siden 1970-tallet har emigranter fra Filippinene, bide med og uten utdan-
ning, tatt arbeid i andre land. Ved utgangen av 2004 var nzermere ti prosent av landets
befolkning pa 85 millioner bosatt i over 200 land rundt i verden. Over 3,6 millioner
av disse var midleritidige arbeidsvandrere, med Saudi-Arabia, USA og Malaysia som
viktigste mottakerland.?! Arbeidsmigrasjonen fra Filippinene foregér i hovedsak gjen-
nom statlig organiserte migrasjonsprogrammer.

I erkjennelsen av at migrasjon er en viktig okonomisk faktor for land i utvikling, og
i lys av de usikre sosiale forholdene som mange migranter lever under i mottakerlan-
dene, har noen land uformet en egen migrasjonspolitikk. Et eksempel pa dette er Sri
Lanka, som i 2009 presenterte en nasjonal politikk for arbeidsmigrasjon for 4 bidra
til ekt migrasjon i regulerte former.”> Programmet er stottet av den internasjonale
arbeidsorganisasjonen ILO, som presenterer programmet pa folgende mate:

«The policy recognises the significant contribution of all Sri Lankan migrant
workers to the national economy through foreign exchange remittances and other
mechanisms. It focuses on strategies for enhancing the benefits of labour migra-
tion, and minimizing its negative impacts for the economy, society, and migrant
workers and their families consistent with the protection of all human and labour
rights of migrant workers.»*

Sirkuler migrasjon fikk en framtredende plass i rapporten fra den globale kommis-
jonen om internasjonal migrasjon (Global Commission on International Migration
(GCIM).* En av kommisjonens anbefalinger viser til utviklingspotensial som ligger
i okt migrasjon:

1 Development Reseach Centre on Migration, Globalisation and Poverty (2004) Temporary Worker
Schemes in the UK: Impacts on Pro-Poor Policy, University of Sussex, June 7th, 2004, Workshop Re-
port.

20 Zachariah et al. 2000:5.
21 Asis 2008:179, 189 table 4.

22 Ministry of Foreign Employment Promotion and Welfare 2008, 4 National Labour Migration Policy
for Sri Lanka, Sri Lanka.

» www.ilo.org/public/english/protection/migrant/info/mpolicy_srilanka.htm.

# www.gcim.org/en/.
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«States and international organizations should formulate policies and programmes
that maximize the developmental impact of return and circular migration.»*

Sirkuler migrasjon var ogsa et sentralt tema pa motet i det globale forumet for migra-
sjon og utvikling (Global Forum on Migration and Development, GFMD) i Brussel
i 2007. Holdningen til sirkuler migrasjon var positiv. Slik migrasjon blir sett som
fordelaktig for alle parter, si lenge det skjer pa frivillig basis og er knyttet til arbeids-
markedets behov i mottaker- og opprinnelseslandene.?

Enkelte har hevdet at framtidens migrasjonssystem ikke vil skille mellom perma-
nent og midlertidig migrasjon, og at skillet mellom lavt utdannede og hoyt utdannede
migranter ikke lenger er serlig meningsfylt. Hensikten har vart & introdusere et mer
overordnet perspektiv pd innvandring, der myndighetenes oppgave skal vare 4 sorge
for at alle former for mobilitet fyller samfunnets behov.”” Uavhengig av perspektiv er
imidlertid de fleste forskere enig om at mobiliteten av arbeidskraft vil oke, og dermed
ogsé forekomsten av sirkuleer migrasjon.

Sirkulaer migrasjon og bistand

Det er liten tvil om at migrasjon har betydelige okonomiske virkninger for mange
utviklingsland i dag. Migranter skaffer kapital gjennom penger som sendes tilbake til
hjemlandet. Migrasjon bidrar til kulturell utveksling mellom land og omréder, og hvis
migrantene reiser hjem, kan de bidra med kompetanse ogerfaring fra arbeid i andre land.
Dette gjor det relevant & se migrasjon i sammenheng med bistand til utviklingsland.
Kan migrasjonspolitikk vare bistandspolitikk?

Tidligere erfaringer viser at det er vanskelig 4 etablere ordninger for sirkuler mi-
grasjon i et storre omfang uten & ga pa akkord med de politiske og konstitusjonelle
prinsippene som er grunnleggende for de europeiske demokratiene. Bade problemene
knyttet til hjerneflukt og integreringsutfordringer knyttet til absorbering av mange
arbeidsvandrere, har gjort at arbeidsmigrasjon fra sor til nord i liten grad har vert del
av den bistandspolitiske debatten. Likevel er det innenfor bistandsfeltet vi finner ord-
ninger som er utformet med sikte pa sirkuler migrasjon. Det som kjennetegner dem
er imidlertid at de er relativt betydningslese nir det gjelder volum, og at det forst og
fremst er utdanning, kulturutveksling og fredsarbeid som har vart mélet for ordningene,
ikke arbeid oglennsinntekt. I denne rapporten vil vi se nzermere pa slike ordninger, og
stille sporsmal ved om de kan spille en storre rolle i bistandsarbeid.

» GCIM 2005:31.
¢ Newland mfl. 2008 og Dircktiv 2009:53.
¥ Dayton-Johnson et al. (2007), s. 21-26.
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3 Ordninger for midlertidig arbeid i
andre land

Det europeiske arbeidsmarkedet er kjennetegnet ved et stort innvandringspress og
en relativt restriktiv innvandringsregulering. Gjennom det europeiske fellesskapet er
det utformet felles retningslinjer for reguleringen av arbeidsmarkedet og arbeidsinn-
vandring fra tredjeland. Innenfor disse retningslinjene har de ulike europeiske landene
lite forskjellig regulering av arbeidsinnvandringen, blant annet med utgangspunkt i
historiske forhold og ulikheter i arbeidsmarkedene.

Viskal i det felgende se pi hvordan adgangen for ufaglerte fra tredjeland er regulert
i europeiske land og gé igjennom sarskilte ordninger som regulerer sirkuler migrasjon
i noen utvalgte land.

Adgangen for ufaglzerte fra tredjeland til
arbeidsmarkedene i Europa

Landene i Europa har noe forskjellig regulering av adgangen til arbeidsmarkedet for
ufaglerte fra land utenfor EU/EQ@S-omradet. Vikan grovt dele inn reguleringsinstru-
mentene som er i bruk i fire typer: 1) arbeidsmarkedsvurdering (labour market test),
2) bruk av kvoteordninger, 3) serskilte ordninger og 4) ordninger etablert gjennom
bilaterale avtaler.?®

Alle landene som er bundet av EU/E@S-avtalene er forpliktet til 4 gi fortrinnsrett
i sitt arbeidsmarked til innenlandske arbeidstakere og arbeidstakere fra andre land i
EU/EQS-omradet. Arbeidstakere fra tredjeland skal ikke fortrenge arbeidskraft fra
det europeiske arbeidsmarkedet. Av denne grunn finner vi regler om bruk av arbeids-
markedsvurdering ved ansettelser av tredjelandsborgere i alle EU-landene. Det er
likevel slik at bade utforming av reglene og hvilken betydning de har i praksis varierer
fra land til land.

Storbritannia har for eyeblikket helt utelukket arbeidsinnvandring av ufaglerte,
og praktiserer dermed heller ikke arbeidsmarkedsvurdering overfor disse. Landet har

8 Informasjonen i dette avsnittet bygger pA IOM 2010.
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innfert et poengbasert system for & regulere arbeidsinnvandring, og vil forst apne for
innvandring av ufaglerte pa et senere tidspunke.

Land som Belgia, Danmark, Nederland, Tyskland og Osterrike praktiserer arbeids-
markedsvurdering relativt strengt. Det er offentlige myndigheter som har ansvaret for
arbeidsmarkedsvurderingen, og den generelle innvandringen av ufaglert arbeidskraft
fra tredjeland er ubetydelig i disse landene.

P4 den andre siden av skalaen er Sverige et land som har innfert en relativt liberal
ordning nar det gjelder arbeidsmarkedsvurdering. I Sverige er det opp til arbeidsgiver
& vurdere om arbeidskraft fra EU/E@S-omridet er tilgjengelig ved ansettelser av
tredjelandsborgere. En slik vurdering skal foretas etter at stillingen er utlyst i EU/
E@S-omradet via EURES i minst ti dager. Ogsa i Finland er det fremmet forslag om
4 innfoere en tilsvarende ordning. Sverige og Finland har hatt noe ufaglert arbeids-
innvandring knyttet til sesongarbeid i landbruk, inkludert barplukking, men har for
ovrig hatt liten arbeidsinnvandring av ufaglerte fra tredjeland.

Italia er i en noe annen situasjon. Landet har et betydelig svart og uregulert arbeids-
marked for ufaglerte arbeidstakere. Her kan bade arbeidskontrakter og innbetaling
av skatt og sosiale avgifter mangle. Dette rammer ogsd nasjonale borgere, og gjor det
vanskelig for ufaglerte & finne regulert fast arbeid. Det gjor det samtidig vanskelig
for arbeidsmarkedsmyndighetene & vurdere ettersporselen etter ufaglert arbeidskraft.
Arbeidsmarkedsvurdering foregar derfor ikke pé individuell basis for ufaglarte, men
gjennom et kvotesystem.

Bruk av kvoteordninger er en annen méte i regulere arbeidsinnvandring pa. I noen
tilfeller blir kvoter brukt for & lempe pé kravene til arbeidsmarkedsvurdering overfor
grupper man ensker inn i arbeidsmarkedet. Det foregar gjerne slik at arbeidsmarkeds-
myndighetene i forkant foretar en vurdering av behovet for arbeidskraft innenfor en
sektor, en utdanningsgruppe eller et geografisk omrade, og setter en kvote for hvor
mange arbeidsinnvandrere som kan tillates innenfor det avgrensede feltet uten at det
foretas en individuell arbeidsmarkedsvurdering. Nar det gjelder ufaglerte er Italia,
Spania og Portugal eksempler pa land som bruker et kvotesystem. I Italia gjelder
kvoten bare arbeidsinnvandrere fra visse land.?” Spania har en liste over yrker hvor
det er mangel pa arbeidskraft, og over hvor mange innvandrere fra tredjeland som
kan aksepteres innenfor de enkelte geografiske omradene. Listen spesifiserer ikke ut-
danningsnivé. Innenfor kvoten kreves det ikke individuell arbeidsmarkedsvurdering.
Portugal har en «global kvote» som blir fastsatt hvert dr. 2008 var denne kvoten pa
8500 arbeidstakere, mens den i 2009 ble mer enn halvert fra dette niviet. Kvoten fritar
ikke arbeidsgivere fra & matte annonsere stillingene ledig i 30 dager for de kan ansette
arbeidstakere fra tredjeland. Ogsd Osterrike fastsetter arlige kvoter med ovre grense
for antall arbeidstillatelser fra tredjeland.

¥ Land pa Balkan, Bulgaria og Romania, og land Iralia har bilaterale avtaler med. IOM 2010:45.
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Mange europeiske land har etablert ulike szrordninger for arbeidsmigrasjon av en
spesiell type eller varighet. En svert vanlig serordning som berorer ufaglerte er regler
for sesongarbeid. Arbeids- og oppholdstillatelse for sesongarbeid er gjerne avgrenset
til et visst antall maneder. Osterrike har ordninger for inntil seks maneders sesongar-
beid innenfor landbruk og turistnaring. Frankrike har en ordning med midlertidig
oppholdstillatelse for sesongarbeid. Tillatelsen gjelder for tre ir, kan fornyes, og gir
rett til sesongarbeid i inntil seks maneder.

Italia har hatt et serskilt program for & f4 irregulert arbeid blant immigranter inn
i regulerte former. 1 2009 kunne arbeid i hushold registreres som regulart dersom det
kunne dokumenteres at arbeidstakeren hadde vart irregulart ansatt i minst tre méaneder.
Finland tillater tredjelandsborgere 4 ta del i sesongarbeid innenfor landbruk i inntil
tre maneder uten oppholdstillatelse.

Noen land har etablert serskilte innvandringsprogrammer eller Green Card-
ordninger. Disse omfatter vanligvis ikke ufaglerte. Tsjekkia har imidlertid igangsatt
et Green Card-prosjekt som ogsa vil omfatte ufaglerte.

Det finnes ogsa serskilte ordninger for ufaglerte arbeidstakere fra tredjeland hvor
hovedsiktemélet med ordningen ikke er 4 dekke arbeidsmarkedsbehov. Den euro-
peiske avtalen fra 1969 om au pairordningen er et eksempel pé en serordning som er
felles for mange europeiske land, men som ogsa kan benyttes av tredjelandsborgere.
Her er kulturutveksling siktemalet med ordningen, ikke arbeid. Nederland har satt i
gang et mindre prosjekt som er rettett inn mot 4 gi arbeidserfaring og opplering til
arbeidstakere fra Sor-Afrika og Indonesia. Ordningen gjelder opphold og arbeid i
inntil to &r, ogkan ogsa vare relevant for ufaglerte. Under dette programmet blir ikke
arbeidsmarkedsvurdering foretatt.

Mange europeiske land har inngétt bilaterale avtaler med tredjeland som gjelder
ufaglerte arbeidstakere. Spania har inngétt avtaler med en rekke land i Sor- og Mellom-
Amerika ogi Afrika, med sikte pd & fremme sirkuleer migrasjon knyttet til sesongarbeid.*
Portugal har avtaler med Ukraina og Kapp Verde. Arbeidsinnvandrere fra disse landene
er unntatt fra arbeidsmarkedsvurdering. Frankrike har bilaterale avtaler med en rekke
afrikanske land. For arbeidsvandring fra disse landene kreves ikke arbeidsmarkedsvur-
dering innenfor visse yrker, deriblant yrker som ikke krever lang utdanning. Tyskland
har bilaterale avtaler med Bosnia, Kroatia, Makedonia, Serbia og Tyrkia om bruk av
kontraktsarbeidere innenfor bygningsindustrien. Ordningen gjelder ikke omrader i
Tyskland med mer enn 30 prosent arbeidsloshet.

3 SOU 2010:40:207.

29



Storbritannia

Storbritannia har som tidligere kolonimake tradisjon for innvandring — spesielt fra
samveldelandene og Irland. Men Storbritannia er et attraktivt arbeidsmarked ogsa
for innvandrere fra andre land. Etter &pningen av EU mot ost i 2004 har Storbritan-
nia tiltrukket seg et stort antall innvandrere. Landet ble raskt en populer destinasjon
for arbeidsmigranter fra de nye medlemslandene. I likhet med Sverige og Irland, lot
Storbritannia vere & innfore overgangsregler overfor de nye EU-landene i Ost- og
Sentral-Europa. Det ble bare innfort krav om registrering dersom innvandreren tok
opp arbeid, samt gitt visse begrensninger i tilgang til velferdsytelser. Storbritannia
innferte likevel overgangsordninger for borgere fra Bulgaria og Romania i 2007. Den
sterke veksten i Storbritannias gkonomi som fant sted fram mot 2008 har blitt satt i
sammenheng med den hoye innvandringen.

I lopet av de siste drene har det funnet sted en politisk innstramming i innvand-
ringen til Storbritannia. Fra 2008 er det faset inn et nytt system for oppholdstillatelse
basert pa fem kategorier, Five Tiers. Systemet er delvis bygget opp som et poengsystem,
og erstatter det gamle systemet med arbeidstillatelser. Systemet administreres av UK
Border Agency, de nasjonale immigrasjonsmyndighetene.

Fram til 2008 var systemet for arbeidsinnvandring fra tredjeland svart komplisert,
med mer enn 80 ulike kategorier av tillatelser for & arbeide eller studere i Storbritan-
nia. Det nye Five Tiers-systemet er bygget opp for & gi heyt kvalifiserte arbeidstakere
innenfor sektorer med mangel pa arbeidskraft forrang. Det er enna ikke apnet for
innvandring av grupper uten fagutdanning. Ufaglert arbeidskraft skal etter planen i
hovedsak rekrutteres innenlands og fra EQS/EFTA-omridet.

Five Tiers-systemet kommer til anvendelse pa arbeidstakere fra tredjeland. De fem
kategoriene er:!

o Kategori 1. Hoyt kvalifiserte. Dette kan vere entreprenerer, investorer og uteksa-
minerte studenter. Disse gruppene kvalifiseres gjennom et poengsystem basert pa
inntekt ogutdanning. Hensikten er at Storbritannia skal tiltrekke seg hoyt kvalifisert
arbeidskraft som kan bidra til ekonomisk vekst. Hoyt kvalifiserte migranter far
oppholdstillatelse uten at det foreligger et konkret jobbtilbud i Storbritannia.

o Kategori 2. Faglerte med jobbtilbud. For 4 komme i betrakting her ma det foreligge
et konkret jobbtilbud i Storbritannia. Denne gruppen kvalifiseres ogsa gjennom
et poengsystem.

o Kategori 3. Ufaglarte arbeidstakere. Dette er en begrenset kategori som skal fylle
midlertidige arbeidskraftbehov i Storbritannia. Denne porten vil ikke benyttes for

31 Stmeld. nr. 18 (2007-2008), s. 131 og www.ukba.homeoffice.gov.uk.
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overgangsordningene overfor Bulgaria og Romania er opphevet og det er pavist et
eventuelt behov i arbeidsmarkedet.

o Kategori 4. Studenter.

o Kategori 5. Midlertidig arbeid, ungdomsutvekslingsordninger og frivillig arbeid.
Ulike Working Holiday-ordninger med andre land faller inn under denne katego-
rien. Denne kategorien dekker ogsa profesjonelle idrettsutovere og musikere som
kommer for bestemte arrangementer.

Sponsor

For alle kategoriene, bortsett fra kategori 1, gjelder det at den som vil ansette en ar-
beidstaker fra tredjeland ma ha en «sponsorlisens». En sponsor patar seg et ansvar
for at arbeidstakeren oppfyller betingelsene for innvandring, og skal felge med og rap-
portere avvik til immigrasjonsmyndighetene. Eksempel pa avvik som skal rapporteres

kan vere at arbeidstakeren ikke kommer pa jobb. Arbeidsgivere som ikke oppfyller
forpliktelsene som sponsor kan miste retten til & vaere sponsor og dermed muligheten

til 4 ansette tredjelandsborgere.

Programmer for sirkulzer migrasjon

Fram til 2005 s& man en markant ekning i programmer for midlertidige arbeid i
Storbritannia. Disse var utformet bade for hoyt kvalifiserte, faglerte eller ufaglerte
arbeidsmigranter, og dpne for personer fraland utenfor EQS-omradet.*? Storbritannia
har na strammet inn pa de ulike ordningene. Au pairordningen, ordningen for frivillig
arbeid og Working Holiday ble avsluttet 26. november 2008, oglagt inn under kategori
5 i Five Tiers-systemet. Mange av de tidligere ordningene har gatt over i nye ordninger
under et ungdomsmobilitetsprogram som kun er dpent for borgere fra visse land.

Ungdomsmobilitetsprogrammet

Sekere til det nye ungdomsmobilitetsprogrammet (Youth Mobility Scheme) ma vere
mellom 18 0g 30 ir. Sokere ma ha en startkapital pi minst 1600 GBP tilgjengelig nar
de soker. Oppholdstillatelse kan gis for en periode pd maksimalt to ir, og det er kun
mulig & soke pa dette programmet én gang. Pa ndvarende tidspunkt er det kun Aust-
ralia, Canada, New Zealand, Japan og Monaco som deltar i dette ungdomsmobilitets-
programmet, og det er én kvote for hver nasjonalitet. Sokere trenger en sponsor.

32 Barber mfl. 2005.
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Storbritannia opererer med egne regler for borgere fra samveldeland (British overseas
citizens, British overseas territories citizens and British nationals (overseas)). Borgere
fra samveldeland med britiske aner kan soke om tillatelse til & bo og arbeide i Storbri-
tannia. For & kunne fa opphold i Storbritannia etter denne bestemmelsen ma én eller
begge besteforeldrene vare fodt i Storbritannia, eller én besteforelder ma vare fodt for
1922 i navarende Irland. Dersom en fr tillatelse til innreise i Storbritannia pa dette
grunnlaget, far en oppholdstillatelse for fem ar.

Ungdomsmobilitetsprogrammet er et poengbasert system hvor man skarer poeng
etter alder, erfaring og kvalifikasjoner. Under opphold i Storbritannia kan deltakere
i programmet ta hva slags arbeid de onsker, forutsatt en tillatelse fra de nasjonale
immigrasjonsmyndighetene (the UK Border Agency). Dette inkluderer blant annet
au pair, frivillig arbeid og privat finansierte studier.?®

Seasonal Agricultural Workers Scheme (SAWS)

Kvoten for sesongarbeid i Storbritannia har ekt betydelig de siste tidrene. I 1996 var
kvoten pd 5500, mens den for 2010 og 2011 er pa 21 250. Dette viser at sesongarbeid
har vert viktig for britisk jordbruk. Ordningen har i alt vesentlig vart benyttet av
borgere fra ulike europeiske land, men har siden 2008 vart forbeholdt borgere fra
Bulgaria og Romania.**

Deltakere i programmet far arbeidstillatelse for en fast periode opp til seks maneder.
Arbeidet er formidlet gjennom ni godkjente operatorer som er ansvarlige for at arbeids-
sokerne har de nedvendige kvalifikasjonene, og at arbeidet som tilbys, og arbeidsfor-
holdene, er tilfredsstillende. Landbruksarbeiderne har krav pa fastsatt minimumslenn
og losji pa gardene der de arbeider.

En evaluering av Seasonal Agricultural Workers Scheme i 2002 beregnet at mel-
lom 90 0og 96 prosent av arbeidstakerne i programmet returnerte til hjemlandet etter
fastsatt oppholdstid. Dyre returbilletter og muligheten for at overkvalifiserte arbeidere
fant annet arbeid i Storbritannia, har vert pekt pa som mulige forklaringer pa at noen
ikke reiste hjem.*

3 Qien 2009 og www.hkba.homeoffice.gov.uk.
3 Newland et al. 2008:9.

» www.ukba.homeoffice.gov.uk/workingintheuk/eea/saws/.
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Sectors Based Scheme (SBS)

12003 introduserte Storbritannia en ordning som skulle gi mulighet for arbeidstillatelse
for ufaglerte utenfor EU/E@S-omréadet i inntil tolv maneder. Staten identifiserte
ulike bransjer og yrker der det var mangel pé arbeidskraft, og Sectors Based Scheme
(SBS) var myntet pd 4 imotckomme disse arbeidskraftbehovene. Aktuelle bransjer
og yrker fantes innenfor helsesektoren, catering og matindustrien. Hovedandelen
arbeidsmigranter under SBS kom fra Ukraina. Det var ikke lov 4 soke om ny eller
annen type arbeidstillatelse for arbeidstakeren hadde oppholdt seg minst to mineder
utenfor Storbritannia.

Sectors Based Scheme ble kritisert fordi det viste seg at arbeidstakerne vanligvis ble
ansatt i jobber med sa lav lonn at ett &rs ansettelse ga dem anledning verken til & spare
penger eller erverve kompetanse. Ogsa arbeidsgivere fant at det relativt korte oppholdet
gjorde systemet kostbart og ga lite kontinuitet i arbeidsstokken.*

Etter innstrammingene i 2008 er ordningen né eksklusiv for personer fra Romania
og Bulgaria til stillinger som ikke kan besettes av borgere i Storbritannia. Seknadene
til dette programmet ma gjores av en arbeidsgiver i og fra Storbritannia pa arbeids-
migrantens vegne.”’

Au pair

12008 endret Storbritannia sin au pairordning i forbindelse med omleggingen av
innvandringssystemet. Au pairordningen ble lagt under et ungdomsutvekslings-
program (youth mobility scheme) som ogsa inncholder andre utvekslingsavtaler for
aldersgruppen 18 til 31 ar. Den nye ordningen er basert pa poenger og kvoter, hvor
poengene regnes etter egenskaper, alder og landbakgrunn. Det er ikke mulig for alle
tredjelandsborgere & soke som au pair under det nye ungdomsutvekslingsprogrammet,
som forelopig bare er dpent for visse land.**

Nederland

Som store deler av Europa hadde ogsa Nederland i perioden 1960-1973 betydelig
arbeidsinnvandring. Siden 1970-tallet har Nederland fort en restriktiv innvandrings-

3 Newland et.al. 2008:13.
7 www.ukba.homeoffice.gov.uk/workintheuk/eea/sbs/SBSworkers.

3 @Aien 2009:90.
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politikk basert pa en ulendingslovgivning fra 1965 og ny revidert lov fra 2000. Neder-
land innforte overgangsordninger for arbeidstakere fra de nye EU-landene 1 2004. Etter
2006 har den nederlandske regjeringen gradvis lempet pé disse. Det ble &pnet for fri
bevegelse av arbeidskraft innenfor visse sektorer der det enten var behov for arbeidskraft
eller der sektoren var preget av bruk av svart arbeid. Overgangsordningene ble helt
fjernet 12007, med unntak for landene Romania og Bulgaria, der arbeidsinnvandrere
inntil videre trenger arbeidstillatelse for & jobbe i Nederland.

I de senere drene har Nederland fort en restriktiv og selektiv innvandringspolitikk
overfor tredjeland. Ufaglarte fra tredjeland fir i praksis ikke adgang til arbeidsmarkedet,
mens det er utformet ordninger for arbeidsinnvandrere Nederland ser et behov for. Det
gjelder for det meste hoyt kvalifisert arbeidskraft. P4 liknende vis som Storbritannia,
har Nederland ordninger som inneberer at arbeidsgiver fungerer som sponsor for
arbeidsinnvandreren og ma gi garanti om arbeid og inntekt for en viss periode. Dette
systemet har bidratt til effektiv saksbehandling.

Prosjekt for sirkulzer migrasjon

Nederland har satt i gang et bistandsprosjekt med sikte pé & gi inntil 80 migranter fra
Ser-Afrika og Indonesia oppholdstillatelse og arbeid i Nederland i inntil to r. Ved utlo-
pet av denne perioden ma arbeidstakeren forlate Nederland. Formélet med ordningen
er & gi migranter fra tredjeland erfaring fra arbeid i nederlandske virksomheter og insti-
tusjoner som kan bidra til utdanningen arbeidstakeren tar i hjemlandet. Ordningen er
ikke spesielt rettet inn mot ufaglarte, men disse er heller ikke ekskludert fra ordningen.
Det vil ikke bli foretatt noen arbeidsmarkedsvurdering i tilknytning til ansettelsen i
Nederland, og forste gruppe arbeidstakere var ventet sommeren 2010.

Au pair

Nederland har en au pairordning pé linje med andre europeiske land. Personer i alderen
18-25 ar kan soke oppholdstillatelse i Nederland for & jobbe som au pair. Formélet
med ordningen er at den som er au pair skal lere om nederlandsk samfunn og kultur.
Til denne ordningen er det knyttet kriterier bade til vertsfamilie og til au pair. I tillegg
til alderskravet skal en au pair vare ugift, ikke ha ansvar for barn, og skal ikke tidligere
ha hatt opphold i Nederland. En au pair bor i en familie og skal ha lettere husholds-

oppgaver i inntil 30 timer per uke.””

¥ Immigratie- en Naturalisatiedienst, Residence in the Netherlands, januar 2010.
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Sverige

I etterkrigstiden opplevde Sverige stor okonomisk vekst med stor ettersporsel etter
arbeidskraft. Den gjennomsnittlige arlige vekstraten var pa 7 prosent i perioden
1959-1965, og Sverige hadde i denne perioden en betydelig innvandring fra land i
Ser-Europa, som Jugoslavia, Hellas og Tyrkia. Fra 1966 ble innvandringen regulert,
og det ble stilt krav om at arbeid og arbeidstillatelse skulle vare ordnet for innreise til
Sverige. Etter oljekrisen i 1973 bremset arbeidsinnvandringen ytterligere opp.®

Sverige innferte ikke overgangsordninger for arbeidstakere fra nye medlemsland i
EU etter utvidelsen i 2004 eller 2007. Av den totale registrerte arbeidsinnvandringen
12005 til Sverige, var over to tredeler fra land utenfor EQS/EFTA-omradet.*!

I desember 2008 tradte en revidert utlendingslov i kraft. Den nye lovgivningen
innebarer blant annet en forenkling av prosedyrer som gjelder arbeidsmigrasjon, og
gjor det enklere for borgere fra tredjeland 4 flytte til Sverige for & arbeide. Borgere fra
tredjeland som har fitt et tilbud om arbeid i Sverige kan fi arbeids- og oppholdstillatelse
i to ar med mulighet til forlengelse. Dette gjelder ogsa ufaglerte, og det er arbeidsgivers
ansvar 4 pase at ikke innenlandsk eller europeisk arbeidskraft er tilgjengelig for stil-
lingen. Ansettelsesvilkirene skal folge svenske lonns- og arbeidsvilkar.

De seneste arene har nettoinnvandringen til Sverige fra tredjeland okt betydelig.
Antallet oppholdstillatelser, eksklusive sesongarbeid, steg fra rundt 6000 i 2006 til
narmere 12 000 i 2009. Sesongarbeidstakere, hovedsakelig berplukkere fra Thailand,
utgjor en betydelig del av arbeidssekerne fra tredjeland. Antallet sesongarbeidere steg
fra 3000 i 2008 til 6000 i 2009.%

Utgangspunkeet for & liberalisere arbeidsmigrasjonslovgivningen var et enske om &
oke arbeidskraftinnvandringen til Sverige og det syn at slik innvandring kan bidra til
4 vitalisere arbeidsmarkedet og ekonomien.® Sverige apnet i 2009 en webportal for &
lokke arbeidskraft til Sverige. Denne portalen skulle forenkle soknadsprosedyren og
markedsfore Sverige som en attraktiv arbeidsdestinasjon.

2009 nedsatte den svenske regjeringen en parlamentarisk komité for a utrede
hvordan personers okte mobilitet til og fra Sverige kan lettes, og hvordan mobilitetens
positive utviklingseffekter kan fremmes. En delutredning om sirkuler migrasjon og
utvikling ble lagt fram i mai 2010.* Sluttrapporten skal komme i mars 2011. I delutred-
ningen konkluderer komiteen med at det er onskelig med en mer omfattende sirkuler

© SOU 2006:87:83 ff.
# Dolvik og Eldring 2005.
 Murhem og Dahlkvist 2010:98 .
# S0U 2006:87:121.

4 SOU 2010:40.
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migrasjon. Komiteen mener det er riktig a legge til rette for at arbeidsinnvandrere kan
sirkulere mellom hjemland ogandre land, og tror at dette i okende grad vil bli mer van-
lig. Komiteen er imidlertid skeptisk til styrt migrasjon gjennom serskilte programmer
og bilaterale avtaler, og mener den spontane formen for migrasjon som kommer som
resultat av tilbud og ettersporsel, er den det er viktigst a legge til rette for.*

Sesongarbeidere

Barplukkere er den storste gruppen blant sesongarbeidere i jordbruk og skogbruk. De
kan ta arbeid i Sverige i opptil tre mineder. Systemet har vert basert pa et samarbeid
mellom Migrationsverket og Skogsbirsbranschens Intresseforening (SBIF), hvor anset-
telse i et utenlandsk bemanningsforetak har vert en forutsetning for a fi oppholds- og
arbeidstillatelse. I 2009 fungerte dette systemet dérlig, og mange berplukkere métte
reise hjem uten & ha tjent nok til & dekke reisekostnader. Det viste seg vanskelig & kon-
trollere lonns- og arbeidsforhold.* Migrationsverket har né gtt over til 4 behandle
barplukkere etter de samme regler som andre arbeidsinnvandrere fra tredjeland. Det
er ogsd etablert en tariffavtale som skal regulere lonnsforholdene.?’

Au pair og praktikant

Malsettingen med den svenske au pairordningen er & gi deltakerne internasjonal erfaring

og mulighet til & lere seg svensk sprik og kultur. Personer som onsker a arbeide som au

pair i Sverige md vare mellom 18 og 30 ar, og ma vise til at de har en uttalt interesse for
eller bruk for svensk sprikkurs eller bevis for studieplass for svenske studier. Videre har

au pairen krav pd kost oglosji, og skal maksimalt arbeide 25 timer per uke i husholdnin-
gen. Svenske studier skal i stor grad utgjere den resterende delen av normalarbeidsuken

som utgjor 40 timer i Sverige. Vertsfamilien skal tilby au pairen minimum 3500 NOK
per maned for skatt. Arbeids- og oppholdstillatelse gis for maksimalt et ar.

Det er ikke tillatt 4 arbeide som barnepasser eller hjemmehjelp pa heltid dersom
en har fat tillatelse til & arbeide som au pair. Sjansene for 4 fa arbeidstillatelse som au
pair i Sverige kan reduseres dersom en har arbeidet som au pair i et annet land tidligere.
Grunnen er at dette kan vare en indikator pa at det kan dreie seg om irregulert arbeid
som «nanny>» eller liknende, og ikke som au pair.

5 SOU 2010:40:246.
% SOU 2010:40:95.

# www.migrationsverket.se/info/2033.html.
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Andre ordninger innrettet mot sirkulaer migrasjon

I Sverige er det satt i gang enkelte tiltak som er rettet inn mot 4 hjelpe innvandrere
og flyktninger fra visse omridder med 4 returnere til hjemlandet. Det er utviklet egne
prosjekter for ridgivning og stette for chilenere og bosniere som ensker 4 returnere.
Disse har fatt offentlig stotte.® Svenske organisasjoner har arbeidet med tilbakeforing
av flykeninger ogsa til andre land.

Migrationsverket har ogsé gitt stotte til prosjekter som har som mél 4 hjelpe somali-
ere med 4 etablere naringsvirksomhet. Hensikten har vert 4 stotte fredsutvikling og
ekonomisk vekst gjennom kapitaltilfersel til Somalia, og samtidig legge til rette for at
somaliere i framtiden kan i mulighet til & returnere.”’

Andre land og ordninger

The Canadian Seasonal Agricultural Workers Programme (SAWP)>°
Modellen for det kanadiske programmet for sesongarbeid i landbrukssektoren er
anerkjent som “best practice», og har eksistert i over 40 ar. Hensikten er & legge til
rette for arbeidsmigrasjon mellom Canada og flere karibiske land og Mexico. Styrken
ved programmet inkluderer at alle aktorene i prosessen inkluderes, nar overviking og
beskyttelse av grunnleggende menneskerettigheter og rettferdige lonninger. Arbeids-
giver mé tilby arbeid minimum 240 timer over en seksukers periode eller mindre, og
maksimalt dtte maneder.

For arbeidsmigranter kan ansettes, mi arbeidsgiver forst kartlegge om arbeids-
kraftbehovet kan dekkes av kanadiske innbyggere. Nér arbeidsgivere har rapportert
sitt enske og behov for arbeidskraft, utferer bemanningsbyraer rekrutterings- og
utvelgelsesprosessen av arbeidsmigranter. Kostnader knyttet til transport, visum, hel-
seforsikring og bolig blir dels dekket av arbeidsgiver. Arbeidsgiver mé tilby lennsniva
palinje med kanadiske jordbruksarbeidere, og dersom arbeidsomradet er dekket aven
kollektiv avtale, ma lonn betales i forhold til denne. Arbeidsmigrantenes rettigheter
og forpliktelser beskrives i arbeidskontrakten, men enkelte «hull>» i kontrakten van-
skeliggjor blant annet muligheten for 4 ta i bruk rettigheter ved sykdom eller overtid,
og press fra arbeidsgivere kan enkelte steder gjore det vanskelig for arbeidsmigrantene
4 organisere seg i fagforeninger.

4 SOU 2010:40:157
4 SOU 2010:40:122.

> Folgende avsnitt bygger blant annet pd Dayton-Johnson mfl. 2009.
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For arbeidsmigranter har det kanadiske programmet vart effektivt, fordi det dpner
for sesongbasert migrasjon og mulighet for & sende penger tilbake til migrantenes
opprinnelsesland. Programmet har ikke rekrutteringsavgifter og dermed lav risiko for
konkurranse fra illegal migrasjon. En annen antatt suksessfaktor er de gode mulighetene
arbeidstakerne har for gjenansettelser neste sesong. Dette gjor det mindre sannsynligat
migrantene skal la vare  reise hjem. Det skaper ogsa en stabil arbeidsstyrke og et sikrere
inntektsgrunnlag for migrantene, som dermed kan investere penger i hjemlandet.

The Philippines Overseas Employment Administration (POEA) og The
Overseas Workers Welfare Administration (OWWA)

Filippinene har en offensiv emigrasjonspolitikk; det er en uttalt strategi & heve
emigrasjonsnivéet til 1 million mennesker per ir, og de okonomiske overforingene
fra arbeidsmigrantene til Filippinene utgjor en stor del av den nasjonale skonomien.
Parallelt har den filippinske staten iverksatt tiltak for & beskytte rettighetene til filip-
pinske arbeidsmigranter.>!

De to statlige organene POEA og OWWA administrerer omkring 3000 potensi-
elle arbeidsmigranter pa daglig basis, og de bidrar til arbeidsformidling, forberedende
kurs, etablering av arbeidskontrakeer, helseforsikringer og pensjonsplaner. I tillegg har
Filippinene innfert et kredittkort som muliggjer enklere og billigere forsendelser av
penger via private banker for 4 oppmuntre arbeidsmigrasjon gjennom offisielle kanaler.
Bistand til tilbakevending til hjemlandet gis for & fremme retur, og det finnes flere
re-integrasjonsprogrammer som veiledning, ferdighetstrening, hjelp til utdanning og
investeringsrad.

Til tross for formalisering og organisering av migrasjonsfeltet og organer som tilbyr
en rekke tjenester for & lette og oppmuntre til midlertidig migrasjon, er det hoye rater
for udokumentert og permanent migrasjon i Filippinene. Penger tilbakesendst fra filip-
pinske arbeidsmigranter investeres sjelden i arbeid og griindervirksomhet i hjemlandet.
Videre kan man snakke om en migrasjonskultur, der en av fem filippinere oppgir at de
onsker & arbeide utenlands (ibid.), og retur til Filippinene er ofte kun midlertidig for
arbeidsmigrantene. Migrasjon ses i okende grad som et verktoy for sosial mobilitet.>*

5! Filippinene har blant annet et forbud mot at filippinske borgere arbeider under au pairprogrammer
(Qien 2009).

52 Dayton-Johnson et al. 2009.
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H-2A Temporary Agricultural Worker programme
For & imetekomme kritisk mangel pa arbeidskraft innen landsbrukssektoren i USA,
ble programmet H-2A for sesongarbeid lansert. Arbeidet skal vere av midlertidig
karakter, og det gis arbeidstillatelse for maksimalt et ar. Arbeidsgiver ma skrive i sok-
naden at det ikke er tilstrekkelig tilgang pa arbeidere som er villige, tilgjengelige og
kvalifisert i USA til & dekke arbeidsgivers behov for arbeidskraft, samt at ansettelse av
sesongarbeidere ikke pavirker lonnsniva og arbeidsvilkir for amerikanske arbeidere
pa en negativ mate.>

Bruken og mottakelsen av dette programmet av amerikanske arbeidsgivere har vart
laber. Grunnen til dette er komplekse administrative krav og rutiner, og hoye kostnader.
Amerikanske arbeidsgivere klager over at de ma dekke sesongarbeiderens kostnader til
bolig, transport, visa og andre utgifter — noe som gjor arbeidstakere i programmet lite
konkurransedyktige mot uregistrerte landbruksarbeidere, som utgjor hovedandelen
av den utenlandske arbeidskraften i den amerikanske landbrukssektoren. En annen
kritikk mot programmet er at lang behandlingstid av seknadene om 4 benytte seg
av arbeidsmigranter forer til alvorlig underbemanning under innhestingssesongen. I
2008 foreslo The Department of Homeland Security, som drifter programmet, flere
modifikasjoner i administrative rutiner for a stromlinjeforme ansettelsesprosessen av
arbeidsmigranter til H-2A-programmet.

GeldtransFAIR - arbeidsmigranters hjemsendelse av penger
GeldtransFAIR er en tysk nettside som tilbyr arbeidsmigranter i Tyskland & sammen-
likne ulike tjenester for pengeoverforinger til opprinnelseslandet.* Den ble oppret-
tet i 2007. Nettsiden gir arbeidsmigrantene informasjon om offentlige og private
pengeoverforingsinstitusjoner. Dette forer til at pengeoverforingsmarkedet blir mer
gjennomsiktig og oker konkurransen mellom ulike aktorer pa markedet. Hensikten er
d kutte ned pé tiden det tar & overfore penger, samt & redusere gebyr og andre kostnader.
Dette kan bidra til & gjore det mer attrakeivt for arbeidsmigrantene & overfore penger til
opprinnelseslandet via formelle kanaler. Anslagene over hvor mye penger som sendes
fra Tyskland er usikre, men arbeidsmigranter sender samlet sett hjem store summer til
familie og venner i opprinnelseslandet.

Den tyske nettsiden rettet seg opprinnelig mot land som Albania, Ghana, Marokko,
Serbia, Tyrkia og Vietnam. Na tilbyr nettsiden informasjon om pengeoverforing fra

5> Employment Law Guide — Temporary Agricultural Workers (H2A Visas), www.dol.gov/compliance/
guide/taw.htm.

> www.geldtransfair.de/.
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Tyskland til 34 land. Andre europeiske land som Frankrike, Nederland, Storbritannia,
Spania og Norge* har utviklet liknende nettsider.

Au pair - erfaringer fra Danmark og Polen

Au pairsituasjonen i Danmark minner pi mange méiter om situasjonen i Norge nar det
gjelder hvordan ordningen brukes i praksis. Fungerer au pairordningen som kultur-
utveksling eller er det en ordning for arbeidsmigrasjon? Formelt legges det veke pa at
au pairene deltar i en kulturutveksling.* Samtidig har au pairordningen blitt kritisert
for & vare utnytting av billig arbeidskraft. Fagforeningen FOA mener ordningen er
utnyttelse av billig arbeidskraft:

«Au pair-ordningen i Danmark har udviklet sig til en migrantordning for kvinde-
lige husarbejdere fra tredjeverdens lande, som vartsfamilier udnytter som billig

arbejdskraft.»>”

I perioden 1989 til 2004 var Polen et viktig senderland for au pairer. Dette endret seg

etter EU-utvidelsen, som pnet store migrasjonsmarkeder for polakker. A utveksle som

au pair ble ikke lenger sa attraktivt i forhold til andre migrasjonsmuligheter. Majoriteten

av kvinnelige polske migranter jobber na i den uformelle husarbeidssektoren.® Dette

indikerer at kulturutveksling har vart underordnet ensket om arbeid for de polske au

pairene. Nir det gjelder au pairer som utveksler til Polen, blir disse sett pa som husar-
beidere, som igjen er en del av den uregulerte husarbeidsektoren.>

Arbeidsformidlingsprosjekter

Ulike former for arbeidsformidlingsprosjekter, eller «matchingsprosjekter», er satt i
gang i flere land. Her har The International Organization for Migration (IOM) veert
padriver.?° Dette er gjerne formidlingsprosjekter som bygger pa bilaterale avtaler, og
dreier seg som oftest om sesongarbeid i landbrukssektoren. Rundt 12 000 migranter er

%5 Den norske nettsiden: www.sendepenger.no.
5 Qien 2009:93.

7 FOA 02.03.09, www.foa.dk/sitecore/content/Global/News/Pressemeddelelser/2009/Marts/Au-
pairordning-udnyttelse-af-fattig-arbejdskraft, nettside lest 31.05.10.

¥ Qien 2009:96.
> Qien 2009:98.

€ Established in 1951, IOM is the leading inter-governmental organization in the field of migration and
works closely with governmental, intergovernmental and non-governmental partners. With 127 member
states, a further 17 states holding observer status and offices in over 100 countries, IOM is dedicated to
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formidlet gjennom avtalen mellom Canada og Guatemala, og i Europa har bide Spania
og Portugal fitt stotte fra IOM og EU for sine tilsvarende programmer.®!

Enkelte arbeidsformidlingsprosjekter er rettet inn mot utdannet arbeidskraft. FN
har et program for kunnskapsoverforing fra utvandrede til hjemlandet (Transfer of
Knowledge through expatriate nationals) i form av kortere konsulentoppdrag. IOM
har et program for migrasjon og utvikling i Afrika (MIDA). Innenfor dette program-
met har for eksempel Finland et prosjekt for somaliske helsearbeidere som jobber i
Finland. MIDA health Finland seker & formidle behov for helsekompetanse i Somalia
til denne gruppen somaliske innvandrere i Finland.®*

En avtale mellom Frankrike og Mauritius fra 2008 inncholder ogsé et element av
arbeidsformidling. Med utgangspunkt i Frankrikes behov for arbeidskraft innenfor
visse sektorer, skal Frankrike ta imot 500 midlertidige arbeidsinnvandrere fra Mauritius.
Oppholdstiden er satt til 15 méneder, med mulighet for forlengelse i nye 15 maneder.
Lonns- og arbeidsforhold skal felge det franske nivaet. I tillegg 4pner avtalen for at
personer fra Mauritius med bakgrunn innen handel, kultur ogidrett kan bo ogarbeide
i Frankrike i tre mineder, og at mauritiske studenter i Frankrike kan ta arbeid i seks
maneder for de returnerer til hjemlandet.®

promoting humane and orderly migration for the benefit of all. It does so by providing services and advice
to governments and migrants. www.iom.int.

s SOU 2010:40:208.
2 SOU 2010:40:210.
& SOU 2010:40:211.
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4 Norske migrasjonsordninger

I likhet med andre europeiske land har ogsa Norge sarskilte ordninger for sirkuler
migrasjon. Vi skal i det folgende ga igjennom det generelle regelverket som styrer
innvandringen fra tredjeland til Norge, for deretter 4 g n2ermere inn pa de ordningene
som er serskilt utformet med tanke pé sirkuler migrasjon som ledd i bistand eller
kulturutveksling.

Utlendingslovens regulering av arbeidsinnvandring

I Norge er det utlendingsloven med forskrifter som regulerer arbeidsinnvandring.
Det er ulike regler for & fi oppholdstillatelse og rett til & arbeide, avhengig av hvilken
nasjonalitet innvandreren har. Nordiske borgere trenger ikke oppholdstillatelse, og
kan fritt ta arbeid i Norge. Utlendinger som omfattes av E@S-avtalen eller EFTA-
konvensjonen, behover ikke & soke om oppholdstillatelse for & ta arbeid i Norge, men
skal registrere seg som arbeidstakere. Det gjelder serskilte overgangsregler for borgere
fra EU-landene Romania og Bulgaria.

For utlendinger som kommer fraland uten for EU/E@S-omradet, sikalte tredjeland,
gjelder egne regler. Her er det bare visse typer arbeidsinnvandring som tillates, og det
stilles serskilte krav til arbeidsforholdet, som for eksempel tidsbegrensing, lonns- og
arbeidsbetingelser og liknende. Arbeidstakeren skal etter hovedregelen ha et tilbud
om arbeid for det sokes om oppholdstillatelse, og utenlandske arbeidssokere skal ikke
fortrenge innenlandsk arbeidskraft eller arbeidskraft fra EU/E@S-omridet. Det vil si
at det som hovedregel skal foretas en arbeidsmarkedsvurdering i hvert enkelt tilfelle
for ansettelse av borgere fra tredjeland. Lonns- og arbeidsvilkar skal vere som for
norske arbeidstakere, og ikke vare darligere enn gjeldende tariffavtale eller regulativ
for bransjen eller det som er normalt for vedkommende sted og yrke.

Oppholdstillatelse i forbindelse med arbeid

Kapittel 3 i utlendingsloven og kapittel 6 i utlendingsforskriften gir regler for opp-
holdstillatelse i forbindelse med arbeid for utlendinger fra tredjeland. Forskriften
omhandler folgende grunnlag for oppholdstillatelse for arbeidstakere som skal arbeide
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for en arbeidsgiver etablert i Norge; nummereringen nedenfor folger forskriftens
nummerering:*

6-1) Oppholdstillatelse til faglerte mv. Her stilles det blant annet krav om at
arbeidstakeren skal ha fagutdanning pa niva med videregiende skole.

6-2) Oppholdstillatelse til spesialister. Her stilles det blant annet krav om at arbeids-
sokeren har fatt et lonnstilbud som minst utgjer 500 000 kroner per 4r.

6-3) Oppholdstillatelse for sesongarbeidere mv. Slik oppholdstillatelse gis for inntil
seks maneder for arbeid innen sesongbasert virksomhet eller i forbindelse med
ferieavvikling.

6-4) Oppholdstillatelse til ufaglerte russiske arbeidstakere mv. Oppholdstillatelsen
gis for inntil to ar og kan gis til borgere fra Barentsregionen for arbeid i virksomhet
i Nordland, Troms eller Finnmark.

6-5) Oppholdstillatelse til russiske grensependlere. Russiske borgere bosatt i
Barentsregionen kan fi oppholdstillatelse for deltidsarbeid i virksomhet i Nord-
land, Troms eller Finnmark.

6-6) Oppholdstillatelse til sjofolk. Denne bestemmelsen gjelder arbeidstakere
ombord pa utenlandske skip som har en reguler eller vesentlig virksomhet mellom
norske havner.

6-7) Gruppetillatelse til arbeidsgivere. Arbeidsgivere kan for et bestemt arbeid
av tidsbegrenset varighet, fa tillatelse (gruppetillatelse) til 4 ta i arbeid et bestemt
antall faglerte arbeidstakere.

Vi kan serlig merke oss grunnlagene som framgar av punkt 6-3, 4, og 7. Alle disse
bestemmelsene gir tidsbegrenset oppholdstillatelse og er dermed bestemmelser som
legger til rette for sirkuler migrasjon. De to forste ordningene er tilpasset ufaglarte
arbeidstakere.

Utlendingslovens paragraf 24 og 25 med forskrifter gir bestemmelser om opp-
holdstillatelse for arbeidstakere som er utsendt fra arbeidsgiver i et annet land for &
yte tjenester i Norge, og oppholdstillatelse for 4 drive selvstendig naringsvirksomhet
i Norge. Oppholdstillatelse for utsendte arbeidstakere gis til faglerte og for et bestemt
arbeid for en bestemt arbeidsgiver. Arbeidet er dermed gitt en tidsavgrensning, og

¢ Utlendingsforskriften kap 6. Var oppmerksom pi at de folgende punktene 1-7 ikke gir et fullstendig

bilde av bestemmelsene.

44



tjenesteyting over landegrensene kan derfor anses som en form for sirkuler migra-
sjon.

Utlendingslovens paragraf 26 med forskrifter gir bestemmelser for oppholds-
tillatelse for studier og for vitenskapelig, religiost eller kulturelt formal. Her er det altsa
et serskilt formal som definerer grunnlaget for oppholdstillatelse. Oppholdstillatelse
pa grunnlag av disse bestemmelsene gir i mange tilfeller rett til 4 arbeide. Folgende
formal er blant dem som kan danne grunnlag for oppholdstillatelse etter bestem-
melsene i utlendingslovens paragraf 26; nummereringen nedenfor folger forskriftens
nummerering:®

6-19) Oppholdstillatelse til studenter mv. Studenter har tillatelse til & arbeide inntil
20 timer per uke, samt heltidsarbeid i ordinre ferier.

6-20) Oppholdstillatelse til forskere med egne midler. Denne bestemmelsen gjelder
forskere som skal oppholde seg ved universitet, institutt og liknende i forsknings-
oyemed.

6-21) Oppholdstillatelse til praktikanter. Praktikanter uten fagutdanning kan
fd oppholdstillatelse i inntil to ar. Praktikantarbeidet ma vare relevant for yrkes-
utdanningen.

6-22) Oppholdstillatelse til musikere, artister og kulturarbeidere mv. Her gis opp-
holdstillatelse i inntil ett &r. Oppholdstillatelse til arbeidende gjest i landbruket
horer inn under denne bestemmelsen. Arbeidet skal formidles gjennom en godkjent
organisasjon, og oppholdet kan vare i til sammen tre méaneder.

6-23) Oppholdstillatelse til medarbeidere i ideelle, religiose og humanitere organi-
sasjoner. Oppholdstillatelse etter dette formélet kan gis i til sammen fire ar. Ulike
utvekslingsprogrammer kan komme inn under denne bestemmelsen.

6-24) Oppholdstillatelse til fredskorpsdeltakere. Fredskorpsdeltakere kan gis opp-

holdstillatelse i til sammen fire ar.

6-25) Oppholdstillatelse til au pair. For au pair gjelder serskilte regler for kontrakten.
Oppholdstillatelse kan gis i til sammen to ér.

% Utlendingsforskriften kap 6. Var oppmerksom pd at de folgende punktene 19-28 ikke gir et fullstendig

bilde av bestemmelsene.

45



6-26) Oppholdstillatelse til russiske torghandlere. Russiske borgere fra Barents-
regionen kan fa oppholdstillatelse i inntil to uker i forbindelse med et kommunalt
kulturarrangement.

6-27) Oppholdstillatelse til ungdom pé arbeidsferie. Norge har inngatt bilaterale
avtaler med Australia, Canada og New Zealand®® om arbeidsferie. Ungdom som
skal vare pa arbeidsferie kan fa oppholdstillatelse i til sammen to ar.

6-28) Oppholdstillatelse til utlendinger som skal motta medisinsk behandling

myv.

Forskriften har ogsi noen bestemmelser som dpner muligheten for utenlandske
studenter og faglerte til 4 oppholde seg i Norge i inntil seks méneder for & soke arbeid.
Forskriften dpner ogsa for at utlendinger som har behov for & oppholde seg i Norge av
ulike grunner, for eksempel journalister, hjelpearbeidere under kriser eller utlendinger
som er pa lystseilas, kan fa oppholdstillatelse i en avgrenset periode.

Flere av disse ordningene som gir grunnlag for oppholdstillatelse ut fra et sarskilt
formal, er utformet med sikte pa & fremme sirkuler migrasjon. De gir et tidsavgrenset
opphold og forutsetter at den som far oppholdstillatelse og mulighet for & arbeide i
Norge, returnerer til hjemlandet. Det er sarskilt ordningene 6-21,22,24, 25 0g 27 som
fremmer sirkuler migrasjon. Det er likevel stor forskjell pa hvor mange utenlandske
statsborgere som far oppholdstillatelse pa de ulike grunnlagene. Som det framgar av
tabell 1, fikk 2218 personer oppholdstillatelse for sesongarbeid i 2009, 1710 personer
var au pair, og 347 var praktikanter.” Vi skal i det folgende se nermere pa hvordan
disse ordningene fungerer i Norge.

Tabell 1 Antall oppholdstillatelser fordelt pa de ulike grunnlagene. Kilde: UDI arsstatistikk 2008,
2009 og Atlantis utveksling.

Ordninger for sirkulaer migrasjon Antall oppholdstillatelser Antall oppholdstillatelser
i Norge i 2008 i 2009
Sesongarbeid 2245 2218

Au pair 1628 1710
Praktikant 347 347
Arbeidende gjest Ca 350 Ca 350

6 Per 01.01.10, jf. utlendingsforskriften, vedlegg 17.

7 UDIs arsstatistikk 2008.
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Sesongarbeid

Sesongregulert virksomhet er en type virksomhet som kun drives en begrenset del av
aret. Det vanligste er innhesting av ber, frukt og gronnsaker. Sesongarbeid kan ogsa
forekomme innenfor skogbruksneringen, fiskeindustrien, gartnerinaringen, restaurant-
bransjen og turistnaringen. Det norske regelverket apner for oppholdstillatelse som
sesongarbeider i inntil seks maneder. Arbeids- og velferdsdirektoratet har for 2010
fastsatt en nasjonal kvote for arbeid innen jordbruks- og skogbruksnzringen pa 2500
sesongtillatelser. Innenfor kvoten gis det oppholdstillatelse uten at det foretas en indivi-
duell arbeidsmarkedsvurdering. Ved soknader om tillatelse til andre typer sesongarbeid
enn i jordbruks- og skogbruksnaringen, kreves det fremdeles en arbeidsmarkedsmessig
vurdering fra NAV.

Det stilles ingen krav til formell kompetanse for opphold som sesongarbeider. En
sesongarbeider ma ha fylt 15 ar og ha et konkret arbeidstilbud. Tillatelsen pa seks
maneder kan fordeles pd ulike oppdrag for flere arbeidsgivere, men bare slik at det til
sammen utgjor et heltidsarbeid, slik loven krever. Tillatelsen gjelder bare et bestemt
arbeid for én eller flere bestemte arbeidsgivere. En arbeidstaker som har hatt opphold
pa til sammen seks maneder som sesongarbeider mé ha et opphold utenfor Norge pa
scks maneder for det kan sokes ny oppholdstillatelse.®®

Sesongarbeid er midlertidigarbeid. I mange tilfeller mangler formelle dokumenter
som arbeidsavtale og avtale om nér arbeidet skal avsluttes. Dette har ved flere anled-
ninger fort til kritikk mot de arbeids- og lennsforhold sesongarbeidere noen ganger
har.#” Etter loven skal lonnen for sesongarbeidere fra tredjeland vere i samsvar med
gjeldende tariffavtale, regulativ eller det som er normalt for stedet og yrket. Jordbruks-
og gartnerioverenskomsten mellom Landbrukets Arbeidsgiverforening (LA) og Fel-
lesforbundet ble delvis allmenngjort med virkning fra 1. januar 2010. Allmenngjoring
av tariffavtaler skjer for 4 sikre utenlandske arbeidstakere lonns- og arbeidsvilkir som
er likeverdige med de vilkar som norske arbeidstakere har. I sitt vedtak om allmenn-
gjoring viste Tariffnemnda til Arbeidstilsynets rapporter fra perioden 20062008, som
dokumenterte manglende arbeidsavtaler og brudd pa bestemmelser om lonnsforhold

og arbeidstid.”

 www.udi.no.

% Nagjonen 13.06.2007, www.nationen.no/landbruk/article2821450.ece; «Sosial dumping i fiskeindus-
trienw, 77 fagbevegelse 03.07.08, www.frifagbevegelse.no/arbeidslivet/norge/article3648297 .cce.

7 Tariffnemndas vedtak om fastsettelse av forskrift om allmenngjering av Overenskomsten for jordbruks-
og gartnerineringene 2008 — 2010, 16. november 2009.
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Russiske ufaglzaerte og grensependlere

Den norske utlendingsforskriften har to egne bestemmelser som gjelder russiske borgere

fra Barentsregionen i nord. Ufaglarte russiske arbeidstakere kan fa oppholdstillatelse

for inntil to ar for & ta arbeid i de tre nordligste fylkene i Norge. Likeledes kan russiske

arbeidstakere fa oppholdstillatelse for & ta deltidsarbeid (grensependlere) i de samme

fylkene. Det skal foretas en individuell arbeidsmarkedsvurdering i hvert enkelt tilfelle.
Denne arbeidsinnvandringen er ment 4 vare sirkuler, og oppholdstillatelsen danner

ikke grunnlag for permanent opphold. Regjeringen har begrunnet disse serbestem-
melsene for russiske borgere med at Russland er det eneste nabolandet vi ikke har felles

arbeidsmarked med, ogat bevegelse i arbeidskraften over grensen vil vere viktig for &

fa til et mer omfattende samarbeid i omradet.”" Ordningen ble forst etablert med sikte

pa 4 skaffe arbeidskraft til fiskeindustrien, men er né utvidet til & gjelde alle neringer. I

UDIs statistikk over ikke fornybare oppholdstillatelser gitt for arbeid til russere, framgar

det at det 2008 ble gitt 145 tillatelser som ikke var for sesongarbeid, mens det 1 2009

ble gitt 63. Dette indikerer at ordningen benyttes, men i begrenset grad.

Fredskorpsets utvekslingsordninger

Fredskorpset har siden ar 2000 vert et statlig forvaltningsorgan med sarskilte full-
makeer, underlagt Utenriksdepartementet. Organisasjonens formal er & medvirke til
a realisere norsk samarbeid med utviklingslandene, blant annet gjennom 4 «bidra til
kontakt og samarbeid mellom enkeltpersoner, organisasjoner og institusjoner i Norge
ogutviklingsland».”> Som del av sin kjernevirksomhet skal Fredskorpset legge til rette
for utvekslingsprogrammer for 4 sikre erfaringsutveksling og lering som kan bidra til
tilbakeforing av kunnskap og erfaring til eget samfunn.

Fredskorpsets virksomhet er lagt opp rundt fire programlinjer. 1) Nord-sor-
programmet er et profesjonsprogram med utveksling av arbeidstakere mellom virk-
somheter i nord og ser som har inngétt et partnerskap. 2) Sor-ser-programmet er et
tilsvarende program for virksomheter i sor. 3) Fredskorpset ung er et program for unge
mellom 18 0g 25 ir. Programmet skal stimulere til lering og erfaringsutveksling, og bi-
dra til forstielse for internasjonale sporsmal. 4) Helseutviklingsprogrammet ESTHER
er et utvekslingsprogram for helsesektoren. Programmet har et faglig siktemal, der kom-
petanseoverforing til land i sor star sentralt. Under disse fire programlinjene finnes flere
ulike utvekslingsordninger. Nord-ser-programmet og helseutvekslingsprogrammet

7! St.meld. nr. 18 (2007-2008), 5. 207.

72 Instruks for Det norske fredskorpset (Fredskorpset), gitt ved kgl. resolusjon av 2. februar 2010, § 2.
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ESTHER er de viktigste programmene som involverer sirkuler arbeidsinnvandring
til Norge, og vil her utdypes nermere.

Fredskorpsets viktigste oppgave i utvekslingsprogrammene er 4 legge til rette for,
og stotte okonomisk, samarbeid mellom selvstendige partnere som har gjensidig ut-
bytte av en utveksling. Under Nord-ser-programmet inngar virksomheter i Norge og
virksomheter i sor et partnerskap for utveksling av kompetanse og personell i alderen
22-35 ar.”? Virksomhetene kan vare offentlige institusjoner, frivillige organisasjoner,
eller private foretak. Det er det enkelte partnerskapet som bestemmer malsettingen
for utvekslingen, og som har ansvaret for planlegging, gjennomfering og rekruttering
av personell. Dette skal bidra til jevnbyrdighet og likhet mellom nord og ser.

I gjennomsnitt er cirka 70 partnerskap og 170 enkeltdeltakere involvert i Nord-sor-
programmet hvert &r.”* Det legges opp til at arbeidstakerne som kommer til Norge er
her i ett til fire &r. Fredskorpsets rolle er 4 veilede virksomheter som ensker 4 innga et
partnerskap i hvordan partnerskapet og sekeprosessen bor legges opp. Planleggings-
fasen er viktig for 4 fa til en god utveksling, og tar vanligvis rundt et ir. I planleggingen
legges det opp til langsiktighet. Utvekslingen mellom partnerne ber ideelt sett skje tre
til fem ganger og strekke seg over en periode opp mot ti ar.

Fredskorpset mottar og behandler seknader. Det gis tilskudd til bolig, reise og noe
arbeidsgodtgjorelse ut fra faste takster. Tilskuddet gis bade til de som reiser ut og de
som kommer til Norge. Etter hjemreise far deltakerne tilskudd til en maneds etterarbeid
for & formidle erfaringer og kunnskaper til egen organisasjon. @vrige kostnader ma
aktorene dekke selv.

Fredskorpset holder et tre ukers forberedelseskurs for de som reiser ut og de som
kommer til Norge.

Et eksempel pd en utvekslingsordning under Nord-ser-programmet er samarbeidet
mellom Stord kommune og San Juan Comalapa (Guatemala), som har eksistert i over
15 ar. Vennskapskommunene utveksler noen fa mennesker hver vei med en varighet pa ti
maneder. Malene er 4 utvikle vennskap mellom kommunene, fremme toleranse og bidra
til kontinuitet i arbeidet med et prosjekt om registrering av biologisk mangfold som
foregar pa skoler i Stord og Comalapa. Menneskene som kom til Stord fra Guatemala
arbeidet blant annet med organisering av idrettsaktiviteter og med kulturskolen.”

Helsenettverket ESTHER (Ensemble pour une Solidarité Thérapeutique Hospi-
tali¢re En Réseau) ble etablert gjennom FN-samarbeidet og et fransk initiativ i 2001,
oghadde kampen mot HIV 0g AIDS som sitt fremste mal. ESTHER er senere bygget

73 Alle fredskorpsprosjekter skal involvere partnere i land i ser som stir pA DAC-listen Dette er en liste
over land som i henhold til OECDs utviklingshjelpskomité, the Development Assistence Committee
(DAC), kan karakeeriseres som utviklingsland.

7 Fredskorpset Annual report 2008.

7> Scanteam 2005.
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ut som et europeisk nettverk til stotte for samarbeid og utveksling av helsepersonell.”
Ansvaret for ESTHER-programmet i Norge ble overlatt til Fredskorpset i 2008, og
det skal avsettes 10 millioner kroner arlig til samarbeidsarrangementer gjennom dette
programmet.

Fredskorpset skal gjennom ESTHER-programmet bidra til 4 lose helsepersonell-
krisen og né tusenirsmalene knyttet til helse.”” I det norske programmet er oppmerk-
somheten i hovedsak rettet mot tiltak som gagner kvinner og barn. Fredskorpset gir
stotte til institusjonssamarbeid gjennom personellutveksling mellom helseinstitusjoner
i Norge ogser. Det er virksomhetene i Norge og i sor som selv inngar et partnerskap og
utveksler personell mellom 22 og 35 ar. Utvekslingen av helsepersonell har en varighet
pa alt fra seks maneder til tre r. I tillegg kan ESTHER-programmet stotte kortere
besok av nekkelpersonell som del av mer langsiktige utvekslingsprosjekter, og innkjop
av utstyr dersom dette ikke utgjor en stor del av prosjektet. P4 samme méte som for
Fredskorpsets andre utvekslingsprogrammer, bestar utvekslingen av et forberedelses-
kurs ogen méined til etterarbeid med sikte pa videreformidlingav erfaringer.” Selv om
utvekslingen av helsepersonell gjennom denne ordningen inneberer at helsearbeidere
fra samarbeidsland er i arbeid i Norge, vil disse, blant annet pa grunn av manglende
sprakkunnskaper, ikke ha norsk autorisasjon, og kan derfor ikke fylle stillinger som
krever dette.

Fredskorpsets arbeid innebarer i hovedsak & legge til rette for utveksling av arbeids-
takere mellom land for & fremme gjensidig kulturforstaelse og kunnskapsoverforing.
Programmene er ikke etablert for & bringe til veie etterspurt arbeidskraft. Institusjo-
nene som deltar som partnere har gjerne et ideelt motiv eller et behov for kunnskap
og kontakt som utgangspunkt for 4 delta.

Arbeidende gjest

Arbeidende gjest er en egen type oppholdstillatelse som kan innvilges til utlendinger
som onsker 4 fi kunnskap om norsk landbruk og norsk kultur gjennom 4 delta i arbeid
i landbruket i inntil tre maneder. Det er en forutsetning at arbeidet er formidlet gjen-
nom en godkjent organisasjon, og at det er sannsynlig at gjesten vil og kan returnere

76 www.esther.fr.

77 Tusenarsmélene er dtte mal med 18 delmél for fattigdomsbekjempelse, nedfelt i Tusendrserkleringen
(Millennium Declaration) som ble vedtatt under Tusenarstoppmetet (Millennium Summit) i FN i
2000.

8 www.fredskorpset.no.
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til hjemlandet sitt etter endt opphold.”” Seknaden skal som hovedregel sendes fra
hjemlandet. For EU/E@S-borgere gjelder det egne regler.

To organisasjoner er godkjent til & formidle arbeidende gjester, Biologisk-dynamisk
Forening og Atlantis Utveksling. For & komme inn under ordningen med oppholds-
tillatelse som arbeidende gjest stilles det serskilte krav til arbeidsforholdet. Gjesten skal
delta i det daglige arbeidet pa en gird eller et gartneri, og skal fungere som en del av
familien pa garden. Arbeidet ma bidra til at gjesten far kunnskap om norsk landbruk
og norsk kultur. Regelverket er utformet for & hindre at gjesten blir satt til arbeid som
ikke oppfyller formalet om 4 leere om norsk landbruk. En arbeidende gjest kan ikke
arbeide mer enn 35 timer per uke og skal ha minst en ogen halv dag sammenhengende
fri i uken. I tillegg til kost, losji og hjemreise, skal gjesten ha en minimumslenn pa 600
kroner netto i maneden.®

Atlantis Utveksling

Atlantis Utveksling, som tilbyr formidling for arbeidende gjest i Norge, har mange ulike

utvekslingsordninger omkring i verden som gir mulighet til & bo ogarbeide i et annet
land. Milet med ordningene er kulturutveksling og & fremme respeke og forstéelse for
andre kulturer. Arlig deltar omkring 1500 personer fra hele verden pa de ulike utveks-
lingsprogrammene til Atlantis. Organisasjonen samarbeider med lokale organisasjoner
iandre land det formidles til og fra, blant annet i Thailand, India, Ghana, Ser-Afrika,
Namibia, Kina, Kambodsja, Guatemala og i Ecuador.

Atlantis’ program Arbeidende gjest er for personer mellom 18 0g 40 r, og er pent
forland i hele verden. Det er en forutsetning at gjesten behersker engelsk. Ungdom fra
EU-land kan jobbe innenfor turistnzringen, mens ungdom fra resten av verden kun
kan veare arbeidende gjest i landbruket. En arbeidende gjest kan blant annet hjelpe til
med bear- og frukeplukking, stell og mating av dyr, innhesting av grennsaker, lettere
vedlikeholdsarbeid og annet forfallende arbeid pa girden. Programmet presiserer
overfor vertsfamiliene at ungdommene som kommer er innstilt pa en blanding av jobb
og ferie, og at det er viktig at vertsfamilien kan inkludere ungdommene i familieliv og
sosiale aktiviteter, og at gjesten skal behandles som et familiemedlem.

Arbeidende gjest som formidles av Atlantis tilbys fri kost og losji og en kontrakts-
festet sum lommepenger som p.t. utgjor 1000 kroner per uke. For ungdom som kommer
fra EU-land kan oppholdet vare mellom to og seks maneder, mens ungdom fra resten
av verden vanligvis har et opphold pa mellom to og tre maneder.®

7 Utlendingsforskriften § 6-22; www.udi.no.

8 Retningslinjer fastsatt av UDI. www.udi.no/Sentrale-tema/Arbeid-og-opphold/Oppholdstillatelser-
for-arbeid/Arbeidende-gjest-i-landbruket/.

81 www.mamut.net/atlantisu/subdet595.htm.
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Det er hovedsakelig ungdom fra Europa som formidles gjennom Atlantis. Mange kom-
mer fra Tyskland og Osterrike. Atlantis samarbeider med tilsvarende organisasjoner i
utlandet for 4 sjekke kandidatenes sprikkunnskaper, vandel og eventuelle referanser.
Atlantis mener flere arbeidende gjester kunne vart formidlet fra tredjeland dersom det
hadde gatt raskere a seke om oppholdstillatelse.

Atlantis legger ned mye arbeid i 4 sikre at oppholdet for de arbeidende gjestene
blir mest mulig i samsvar med ungdommenes forventninger. Partnerorganisasjonene
i utlandet som har kontakt med ungdommene for de kommer til Norge, blir invitert
med for & besoke verter i Norge, slik at de pa best mulig mate kan formidle hvordan
forholdene er der ungdommene skal oppholde seg. Det kan vare snakk om klima,
beliggenhet i forhold til by og tettsted eller tilbudet av fritidsaktiviteter i nermiljoet.
Atlantis arrangerer ogsa sosiale og kulturelle treff for utenlandsk ungdom som jobber
som arbeidende gjest eller au pair i Norge. Eksempel pa dette er kulturkvelder, besok
pa museene pa Bygdoy eller besok pa Stortinget. Atlantis tegner forsikring for alle
personer som formidles gjennom programmet Arbeidende gjest.*

Biologisk-dynamisk Forening
Biologisk-dynamisk Forening er den andre organisasjonen som har rett til & formidle
kandidater innenfor ordningen arbeidende gjest. Foreningen ble stiftet i 1950, og
arbeider i dag for & spre kunnskap og interesse for den biologisk-dynamiske jordbruks-
metoden, erneringsspersmal og naturforvaltning satt inn i en helhetlig kulturell sam-
menheng. Biologisk-dynamisk Forening samarbeider med Oikos — @kologisk Norge,
som er en landsdekkende medlemsorganisasjon for bdde produsenter og forbrukere.
Oikos arbeider for & fremme idégrunnlag og produksjon i ekologisk landbruk.
Biologisk-dynamisk Forening har en liten administrasjon og tar seg forst og fremst
av formidling av kontakt mellom personer som onsker a vare arbeidende gjest og de
enkelte girdsbrukene som tar imot gjestene. Det er de enkelte gardene som inngar
avtale med den arbeidende gjesten, og foreningen tar ikke betalt for formidlingen.
Foreningen har laget en standard kontraktsmal som den anbefaler gardene & benytte
overfor de arbeidende gjestene. Det er foreningen som er ansvarlig overfor UDI med
hensyn til at lovens regler om arbeidsforhold og oppholdets lengde overholdes.
Biologisk-dynamisk Forening formidler bide arbeidende gjest og praktikanter.
Organisasjonen har ingen oversikt over antallet formidlinger av arbeidende gjest,
men mener det er svert fi, om noen, som i dag kommer fra land utenfor EU/E@S-
omradet.

82 Informasjon om Atlantis’ formidlingsordninger er gitt i intervju med daglig leder Anne Haugen

Tronvoll 28.04.10.
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Praktikant

Praktikantordningen er en ordning som gir grunnlag for oppholdstillatelse dersom man
kommer til Norge for & fa opplering i et yrke. 1 2009 ble det gitt 347 oppholdstillatelser
til praktikanter.* Ved inngangen til 2010 ble regelverket endret slik at sekere etter fra
og med 2010 ikke kan ha fullfort en fagutdanning nér de seker om praktikantopphold.
Oppholdet i Norge skal vare relevant for yrkesutdanningen og ha vesentlig betydning
for kompetansen. Det stilles ogsa krav til at det er sannsynlig at praktikanten vil og kan
returnere til hjemlandet sitt etter endt opphold. Arbeidet skal som hovedregel vare et
heltidsarbeid, og lonnen skal vare i samsvar med gjeldende tariffavtale, regulativ eller
normallenn, det vil si det som er normalt for stedet og yrket.

Inntil endringene i regelverket ble iverksatt, ble praktikantordningen ofte bruke
av storre internasjonale selskaper som onsket 4 ta inn praktikanter for en viss tid for
opplering i organisasjonen. Disse hadde i mange tilfeller fullfort sin utdanning nar
de kom til Norge, og vil etter den nye ordningen kunne falle utenfor. Bakgrunnen for
denne nye begrensningen var & forhindre at faglerte arbeidstakere tilbys lonnsvilkar
som ligger under det niviet som ellers kreves for faglerte. En praktikant som er faglert
eller har annen hoyere utdanning, skal gis oppholdstillatelse etter bestemmelsen som
gjelder faglarte.

For ovrig brukes praktikantordningen innenfor landbruksnering og gartnerier.

Biologisk-dynamisk Forening
Biologisk-dynamisk Foreninger en av organisasjonene som bidrar til & formidle prakei-
kanter til Norge. Disse tas opp i programmet Arbeid pé okologisk gird (AP@G), som
er et samarbeidsprosjekt mellom Biologisk-dynamisk Forening og Oikos — @kologisk
Norge. Malsettingen er & gi ungdommer gode erfaringer, spennende kunnskaper om
naturen og viktige opplevelser. Motet mellom norske og utenlandske praktikanter
skal gi okt kulturforstaelse. Foreningen avholder hvert ar fem praktikantseminarer
eller samlinger, som loper over fire dager. Hvert seminar tar opp forskjellige praktiske
og teoretiske sporsmal om dagliglivet pa en gard, landbruk, astronomi, kultur, natur-
opplevelser og sosialt samveer.®

De aller fleste som kommer som arbeidende gjest er fra Europa. Antallet prakti-
kanter har gitt ned de siste drene og utgjer i dag rundt 20 nye per ér. En til to personer
blant disse kan komme fra tredjeland. Organisasjonen har drevet med formidling av
praktikanter siden 1970-tallet. Formidlingen er gratis, og organisasjonen har ikke

8 UDIs arsstatistikk 2009.

8 www.biodynamisk.no/utdanning/apog.heml.
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budsjett for markedsforing eller kontakt med andre organisasjoner i utlandet. Ord-
ningen skal etter planen evalueres innen august 2010.%

Tidligere har flere praktikanter blitt formidlet gjennom Biologisk-dynamisk Foren-
ing, men interessen pa gardene for & ha praktikanter har gradvis blitt svekket. Organi-
sasjonen mener et okende krav til effektivitet i landbruket kan vare en arsak. Gardene
har behov for arbeidskraft, men har ikke mye tid til 4 lere opp ungdommer som ikke
har kompetanse i landbruksarbeid. Det gjor at gardene ikke har rad og tid til & ta inn
praktikanter og arbeidende gjester. Praktikantenes lonn har ikke vart registrert som
et problem. Nar det gjelder sokere fra tredjeland opplever imidlertid organisasjonen
saksbehandlingstiden hos UDI som et problem.

Au pairordningen

Au pairavtalen, The European Agreement on «au pair» Placement, ble underskrevet
av Europaradet i 1969, og ratifisert av Norge i 1971. Den opprinnelige hensikten med
aupairordningen var & regulere den okende mobiliteten av unge mennesker i Europa
som ridet erkjente skapte sosiale og juridiske utfordringer.* Termen «au pair» betyr
«pélike fot>», ogordningen er utformet for & fremme kulturutveksling og egenutvikling
hos unge mellom 18 og 30 ar. Au pairordningen gir utlendinger mulighet til 8 komme
til Norge og lere norsk sprak og kultur a kjenne. De bor hos en norsk vertsfamilie som
sorger for kost, losji og lommepenger/lonn. Vertsfamilien far hjelp til barnepass og
lettere husarbeid. Oppholdstillatelse for au pair kan gis for til sammen to ar.

De norske reglene for au pair er utformet av Utlendingsdirektoratet.” 12007 ble det
gjennomfort enkelte endringer i ordningen for 4 bedre au pairenes stilling. Endringene
innebar & oke au pairenes ménedlige utbetalinger fra NOK 3000 til NOK 4000 og
palegge vertsfamilien 4 betale for sprikkurs. Det ble ogsd innfort en standardkontrake
ogen okningav oppsigelsestiden fra 14 dager til en maned.** I dag er minimumsgrensen
forlenn/lommepenger dermed 4000 kroner brutto per méned, og en au pair skal ikke
jobbe mer enn 30 arbeidstimer per uke, normalt inntil fem timer per dag. Arbeid utover
dette er ikke tillatt, selv mot ekstra betaling. Au pairen har ikke lov til 4 arbeide for
andre arbeidsgivere eller privatpersoner, skal bo i vertsfamiliens bolig der han/hun skal

% Informasjon om Biologisk-dynamisk Forening er gitt i intervju med Erik Evenrud, 10.05.10.
8 European Agreement on "au pair" Placement, Strasbourg, 24.XI.1969.

8 RS 2010-102, Saksnummer: 09/4767, 1. januar 2010.

8 @ien 2009:24.

54



hasitt eget rom, og har retr til fritid og ferie. Au pairen skal ogsa ha mulighet til  delta
i norskopplaring betalt av vertstamilien med inntil 6000 kroner per ar.

Au pairordningen har lange tradisjoner internasjonalt. For Norges del har den
fram til slutten av 1990-tallet hovedsakelig vart bruke av norske ungdommer som har
reist ut som au pair i andre land. Men fra primert 4 ha vert et senderland, har Norge
i okende grad blitt et mottakerland for au pairer, spesielt for personer fra @st-Europa
og Asia. Au pairordningen oker i omfang bade i Norge ogi Europa.*

Tabell 2 viser antallet nye oppholdstillatelser og fornyelser gitt til au pairer i Norge i
perioden 2000 til 2008. I denne perioden stegantallet au pairtillatelser fra 691 til 2860.
Det er en markant nedgang i au pairer fra Ukraina, Russland, Polen, Litauen, Latvia
og Sri Lanka fra 2007 til 2008, samtidig som det har funnet sted en okningi au pairer
fra blant annet land som Filippinene, Vietnam, Thailand og Kina i samme perioden.

Tabell 2 Oppholdstillatelser (nye tillatelser og fornyelser) til au pairer i Norge gitt i perioden
2000-2008 fordelt pa land. Kilde: @ien 2009:21 table 3; UDI arsrapport 2009.

Land 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Filippinene 78 89 107 213 344 663 959 1588 2090 1328
Ukraina 20 28 42 81 132 252 291 229 157 67
Thailand 7 9 17 28 29 4 53 91 97 53
Russland 76 76 59 84 95 147 148 131 74 29
Peru 5 1 15 15 25 50 49 47 50 35
Indonesia 3 5 7 8 11 16 28 42 a1 22
Brasil 5 5 4 10 23 32 35 49 38 15
Vietnam 1 1 1 6 8 7 15 18 29 33
Kina 8 13 7 14 16 18 16 22 28 14
Polen 58 123 167 167 138 110 70 54 23 1
USA 12 7 9 2 24 18 13 15 16 15
Romania 45 61 8 138 161 154 105 56 14 9
<T>I§ ISS;?(::;ZZ 4 8 12 12 16 20 18 14 13 7
Hviterussland 6 9 17 3% 53 59 31 20 12 3
Bulgaria 13 15 29 41 50 39 19 4 3
Estland 47 94 93 68 35 28 19 4 0
Litauen 77 166 217 208 149 67 37 20 3 1
Tsjekkia 18 23 19 36 29 25 8 2 1
Latvia 73 98 90 95 58 46 19 2 0
Sri Lanka 27 24 29 34 44 45 37 14 1 1
Slovakia 33 42 36 24 14 6 8 7 0 0
Andre land 73 90 106 157 166 179 194 186 143 73
Totalt 691 1004 1173 1514 1631 2035 2189 2651 2860 1710

8 Bikova 2008.
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Au pairordningen i Norge ble gjenstand for evaluering i 2009. I rapporten Oz equal
terms? An evaluation of the Norwegian au pair scheme gir Cecilie Qien en evaluering
av hvorvidt ordningen fungerer i trad med det opprinnelige formélet, og hvorvidt
endringene fra 2007 har vart vellykkede. Videre legges det fram forslag til tre ulike
strukturendringer for au pairordningen.

Et sentralt tema for rapportene er konflikten om hvorvidt au pairordningen er en
kulturutveksling eller en ordning for arbeidsmigrasjon. @ien deler motivasjonene
blant au pairene i to kategorier: de som onsker & oppleve kulturutveksling, og de som
onsker 4 arbeide og eventuelt sende penger tilbake til familien i hjemlandet. Filippin-
ske au pairer uttrykker i hovedsak at de er motivert av den jobbmuligheten au pairut-
vekslingen innebarer.”® Imidlertid er det ikke nedvendigvis en konflikt mellom disse
motivasjonene, ifelge @ien. Kulturutvekslingen er gjerne en tilleggsmotivasjon for
de som ser pa det & vaere au pair som arbeid.”” Vertsfamilienes motivasjoner for a fi au
pair er stort sett at de onsker 4 lose konflikt mellom jobb, egne behov og familien. Fra
familienes synspunke er au pairenes funksjon & skape fleksibilitet i en hverdag preget
av tidsklemma.*?

Atlantis Utveksling

Bare vel 200 av de over 1700 oppholdstillatelsene som ble gitt til au pairer i 2009 ble
formidlet gjennom Atlantis Utveksling.”® Tallene viser at det bare er en liten brekdel
av au pairplasseringene som formidles gjennom et byrd. Atlantis formidler bade au
pairplasseringer for nordmenn i utlandet og for utlendinger som kommer til Norge.
Au pairer som kommer til Norge gjennom Atlantis er fraland som Thailand, Russland,
Ukraina og Kenya. Atlantis formidler ikke au pairer fra Filippinene, fordi myndighetene
i Filippinene ikke har ensket dette.”

Atlantis mener intensjonene bak au pairordningen er svart gode, og forseker & opp-
fylle disse gjennom de formidlingene de har ansvaret for. Byraet arrangerer norskkurs,
nettverksmeter en gang i maneden, og ser til at kontrakten au pairene inngér er i orden.
For unge mennesker som kommer fraland utenfor Europa kan det vare begrenset med
utreisemuligheter. Gjennom au pairplasseringen far de en utenlandserfaring som er

% @ien 2009:70.
o1 @Dien 2009:51.
22 Qien 2009:80.

%3 Informasjon om Atlantis’ formidlingsordninger er gitt i intervju med daglig leder Anne Haugen
Tronvoll 28.04.10.

% Siden 1997 har det vart et forbud mot 4 reise som au pair fra Filippinene til Norge (og Sveits). Dette
forbudet er under avvikling. www.norway.ph/Embassy/visainfo/news/uklarheter/.
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ganske unik, og de kommer tilbake til hjemlandet med kompetanse som kan hjelpe
dem pa arbeidsmarkedet.

Hensikten med 4 reise til Norge som au pair varierer. Noen kommer for 4 tjene
penger, men mange kommer for den kulturelle opplevelsens skyld. Gjennom en
samarbeidende organisasjon i sokerens hjemland gjennomforer Atlantis Utveksling
intervjuer med alle sokere, sjekker sprak gjennom spraktester, og finner ut hvilke
forventninger sokerne har til oppholdet.

Atlantis tar et formidlingsgebyr av vertsfamiliene pd 4300 — 4600 kroner. Det dekker
alle offentlig tjenester. Sokerne betaler ikke til Atlantis, men kan bli nedt til 4 betale for
tester og liknende som gjennomfores i hjemlandet av en samarbeidende organisasjon.
Atlantis sjekker at dette ikke overstiger 500 US dollar per formidling.

Atlantis peker pa at saksbehandlingstiden for oppholdstillatelse for borgere fra
tredjeland kan veere med pa & begrense antallet au pairer fra disse landene. Vertsfamilier
som gjerne vil ha en au pair er ikke alltid forberedt pa & vente mange maneder pa at
en soknad om oppholdstillatelse skal behandles. Dersom det er tilgjengelige au pairer
fra Europa, blir disse da gjerne foretrukket.

Atlantis Utveksling er medlem av den internasjonale organisasjonen for au pair-
utveksling IAPA (International Au Pair Association). IAPA har medlemsorganisasjoner
fra hele verden, som danner et nettverk Atlantis bygger sitt samarbeid pd. Atlantis
samarbeider ikke med rene arbeidsformidlingsbyraer som ikke er kvalifisert til & bli
medlem i IAPA.
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5 Virkninger av sirkulaer migrasjon

Sirkuler migrasjon har virkninger bade for avsenderland og for mottakerland. Migra-
sjon vil ogsa innebeare et viktig valg i livet for den som migrerer. Virkningene for de

ulike aktorene oglandene som er involvert i migrasjonsstremmer vil vere forskjellige,
og interessen knyttet til sirkuler migrasjon vil variere. For avsenderland er utviklings-
perspektivet sentralt. Utvikling kan skapes gjennom at migranten sender penger hjem,
men ogsi gjennom den kunnskap og de ideene migranten kan ta med seg tilbake til

hjemlandet. I mottakerlandet vil migrasjonen kunne ha virkninger i arbeidsmarke-
det. Stor ettersporsel etter arbeidskraft fremmer migrasjon. Men ikke alle virkninger
oppleves som positive. Frykten for at migrasjonen skal fa odeleggende virkninger pa

lonns- og arbeidsforholdene i mottakerlandet har fatt de europeiske landene som tar
imot arbeidskraft fra tredjeland til & forsoke & regulere innvandrernes lonns- og arbeids-
forhold. Det har ogsd vart diskutert i hvilken grad okt innvandring ferer til okt bruk av
velferdstjenester eller om det styrker det ekonomiske grunnlaget for velferdstjenestene

og dermed bidrar positivt.

For individet som tar arbeid i et annet land vil virkningene vare sammensat-
te. Velstand og utvikling i hjemlandet vil ha betydning, samtidig som arbeidet og
arbeidsforholdene i det nye landet er det som gir grunnlag for migrasjonen. Samtidig
vil de personlige og individuelle forholdene knyttet til sprik, familie, tilhorighet og
sosiale og politiske rettigheter, virke inn pd hvordan individet opplever det & vare
arbeidsvandrer.

I det folgende presenterer vi noe av den kunnskapen som finnes om sirkuler migra-
sjon, og ulike perspektiver som kommer fram i forskningen.

Migrasjon og utvikling

Debatten om migrasjon og utvikling handler om hvorvidt forflytning av fattige
mennesker til rike land forer til utvikling eller ikke. Noen entydig definisjon av utvik-
ling finnes ikke. I debatten om utvikling har ekonomisk vekst i form av ekende BNP
vert et sentralt mél, men ogsd individets opplevelse av frihet og retten til utdanning
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og sosial trygghet har vart elementer som er trukket inn i forsek pa & definere hva
utvikling er.”

I de senere ar er det rettet stor oppmerksomhet mot pengeoverferinger (remittances)
som folger i kjolvannet av migrasjon. De fleste migranter overforer betydelige summer
til slekt og venner i opprinnelseslandet. Verdensbanken har beregnet at pengeover-
foringer til uviklingsland var pd omkring 338 milliarder US dollar i 2008, og anslar en
nedgang til 317 milliarder US dollar 1 2009.” Det er antatt at disse pengeoverforingene
har en klar positiv effekt pa reduksjon av fattigdom i mottakerfamilier.”” Det er like-
vel mer usikkert om pengeoverforingene stimulerer den okonomiske veksten. Det er
pekt pa at migrantenes familier som mottar pengeoverforinger primert lar pengene
innga i husholdningen, og dermed til forbruk framfor investeringer.”® En undersokelse
publisert av IMF (International Monetary Fund) drefter teorier om sammenhengen
mellom overforinger og okonomisk vekst. Den konkluderer med at det ikke er noen
slik effekt: «The results show that, at best, workers” remittances have no impact on
economic growth.»?

I en artikkel for International Migration Institute og universitetet i Oxford gjen-
nomgar Hein de Haas bade den teoretiske og politiske debatten om migrasjon og ut-
vikling, og sammenhengene mellom disse. Debattene analyseres i lys av migrasjonsteori
spesielt og samfunnsvitenskapelig teori mer generelt.!®

Ifelge de Haas har den teoretiske og politiske debatten om migrasjon og utvikling
beveget seg mellom optimistiske og pessimistiske trender fra etterkrigstiden og fram
til i dag. 50- og 60-tallet var dominert av utviklingsoptimistiske perspektiver, mens
strukturalistisk og neomarxistisk pessimisme og skeptisisme var radende péa 70- og
80-tallet. Deretter fulgte en periode preget av «new economics of labour migration»,
«livelihood» -tilnzrminger og «den transnasjonale vendingen » i migrasjonsstudier pa
90-tallet. Siden ar 2000 har de optimistiske perspektivene igjen vart radende.'”!

de Haas mener teori- og kunnskapsutviklingen om migrasjon og utvikling har gitt
i sprang, og ikke kan forstis som kumulativ. Vi sitter dermed igjen med en rekke ulike
perspektiver og forskningsresultater, som ikke gir et integrert bilde. de Haas advarer

%5 SOU 2010:40 viser til Amartya Sens definisjon, Sen 1999.
% web.worldbank.org.

%7 NOU 2008:14.

% Dayton-Johnson mfl. 2009.
% Barajas, A. etal. 2009:1.

100" de Haas 2008:3.

101 de Haas 2008:48.
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derfor mot & akseptere ukritisk den positive holdningen til migrasjon og utvikling som
preger dagens forskning, og mener den har en sterk ideologisk dimensjon.

I en artikkelsamling redigert av Castles og Wise settes sokelyset pa migrasjon og
utvikling.'”® Den rede triden er perspektiver fra land i Ser og hvilke konsekvenser
migrasjon har for utvikling. Hoveddelen er skrevet med utgangspunkt i situasjonen i
fem store migrasjonsland: Filippinene, India, Tyrkia, Mexico og Marokko. Artiklene
ser pa de spesifikke erfaringene de nevnte landene har fatt av & vare emigrasjonsland
de siste 50 drene. Videre sammenliknes de ulike erfaringene fra de respektive landene
med hverandre.

I artikkelsamlingen drefter forfatterne hvorvidt migrasjon ferer til utvikling eller
ikke, og bade utviklingsoptimistiske og utviklingspessimistiske argumenter belyses.
Bokas mange forfattere bidrar til 4 vise et mangfold av synspunkter. Konklusjonen
legger redakterene et sted i midten: Migrasjon gir et stort potensial for utvikling, men
vilkérene for 4 realisere dette potensialet er komplekse og vanskelige.'*

En liten artikkel av Philippe Fargues retter oppmerksomheten serskilt mot sirkuler
migrasjon. Fargues tar utgangspunke i erfaringer fralandene st og sor for Middelhavet,
og analyserer sirkuler migrasjon i et utviklingsperspektiv. Artikkelen tar for seg hvor-
dan sirkuler migrasjon kan defineres og males, hvordan det kan bidra til utvikling i
senderlandene, og hvordan man politisk kan legge til rette for slik migrasjon. Sentralt
iartikkelen star Fargues’ seks kriterier for utviklingsfremmende sirkuler migrasjon.'*
Disse viser til sentrale tema i debatten om utfordringer knyttet til arbeidsmigrasjon:

e Being temporary: periods of stay are limited in duration;
e Being renewable: several periods are possible;

e Being circulatory: freedom of movement between source and host countries is
fully-enjoyed during each period of stay;

e Beinglegal;
e Being respectful of the rights of migrants;

e Being managed in order to match labour demand in one country with supply from
another country

Vi ser at Fargues bade legger vekt pa selve migrasjonen og dens karakter og tar med
forhold knyttet til migrantens juridiske og rettighetsmessige stilling. I tillegg vektlegger
han at migrasjonen skal vare knyttet til arbeidskraftbehov i mottakerlandet.

102 Castles and Wise 2008.
103 Castles and Wise 2008:257.

1% Fargues 2008:2.
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12008 la et offentlig utvalg fram en utredning om hvordan Norge kan bidra til utvik-
ling i fattige land.'® Et avsnitt i denne utredningen er viet migrasjon. Utredningen
framholder at arbeidsmigrasjon er et gode for den enkelte migrant, mens den for
makrosamfunnet i avsenderlandet kan ha bade positive og negative konsekvenser.'*
Arbeidsmigrasjon blant ufaglerte trekkes fram som mer utviklingsfremmende enn
arbeidsmigrasjon blant faglerte og hoyt utdannede. Grunnen til dette er at ufaglerte
migranter sender mer penger hjem, og at arbeidsledigheten trolig reduseres i avsender-
landet nar ufaglerte migrerer. Migrasjon blant faglerte og hoyt utdannede assosieres
gjerne med tap av kompetanse (hjernefluke) i avsenderlandet. Utvalget peker pa at
arbeidsmigrasjonen kan ha negative konsekvenser som stigende valutakurs i sender-
landet, okte forskjeller mellom migranter og ikke-migranter, og mangel pé insentiver
til 4 jobbe for familiemedlemmer som far overfort penger fra utlandet.

Utvalget la fram forslag til tiltak for & forbedre migrasjonspolitikken i Norge. Den
foreslo 4 legge til rette for mer migrasjon, blant annet ved 4 4pne opp for arbeidsinn-
vandring blant ufaglerte fra land utenfor EQS-omridet. Utvalget ville ogsi gjore det
enklere og billigere & overfore penger til hjemlandet.'””

Oppsummeringsvis kan vi si at mye forskning stotter antakelsen om at migrasjon
har positive effekter nar det gjelder & redusere fattigdom. Volumet pa de okonomiske
overforingene fra arbeidstakere som jobber i utlandet og som sender penger til familie i
hjemlandet, er betydelig, og en viktig internasjonal valutastrom. Mange land har derfor
satset aktivt for & eksportere arbeidskraft til arbeidsmarkeder i andre land og verdensde-
ler. I hvilken grad dette skaper utvikling i avsenderlandene, er det mer uenighet om.

Saerskilt om midlertidige arbeidsprogrammer

Midlertidige arbeidsprogrammer for bade faglert og ufaglert arbeidskraft er ulike
strukturert fra land til land. Varighet av oppholdet avhenger av arbeidet som tilbys.
Vanligvis varer disse programmene under et ir, spesielt i landbrukssektoren. Kriterier
knyttet til arbeidskontrakt oglonnsnivé er ogsd ofte innbake i disse programmene. Et
viktig prinsipp ved slike programmer er & sikre karakteren av midlertidighet, altsa &
unngi at arbeidsmigrantene blir verende i mottakerlandet etter endt arbeidsopphold.
Slike midlertidige arbeidsprogrammer dekker en svart heterogen gruppe arbeids-
migranter, bade med varierende utdanningsnivd og motivasjon for migrasjon. De
fleste av menneskene som er en del av disse programmene er lavt utdannet, med fa eller

105" NOU 2008:14.
16 NOU 2008:14:140. Komitémedlem Kristian Norheim (Frp) stottet ikke komiteens synspunkter.

17 NOU 2008:14:155. Ikke alle forslag fikk stotte fra hele komiteen.
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ingen kvalifikasjoner. Sesongarbeidere er den storste kategorien av slike midlertidige

arbeidsprogrammer.

Bilaterale avtaler gjor opprinnelseslandet (avsenderlandet) til en aktiv aktor og deleier
i slike midlertidige programmer, og kan dermed bidra til 4 fi dem til & fungere.
Blant mottakerland har Tyskland, Spania, Italia, Canada, Frankrike og New
Zealand dpnet sine midlertidige arbeidsprogrammer for utvalgte land som de
samarbeider med.

Sakalte Working Holiday-programmer er forst og fremst myntet pa unge mennesker
med kulturutveksling for eyet, og de er apne for land innenfor EU/E@S/OECD.
De fleste av disse Working Holiday-programmene er et resultat av bilaterale avtaler
innenfor kulturutvekslingsprogrammer. Disse programmene er vanligvis begrenset
til personer under 30 &r, og oppholdet varer sjelden lenger enn et ar. Arbeidsforholdet
er ikke tiltenket & bli permanent. USA og Australia er de landene som mottar flest per-
soner innenfor Working Holiday-programmer, med henholdsvis 309 951 og 113 935
personer pa slike ordninger i 2006.1%

Det er svart vanskelig d male hvilken effekt midlertidige arbeidsprogrammer har pa
utviklingen i avsenderlandene. Virkningen av programmene avhenger av flere faktorer,
ikke minst utformingen av og karakteren til selve programmet. Samtidig loser ikke
én type program alle utfordringer. Bade i sporsmél om rekruttering av arbeidskraft,
kompetanseutvikling, lonnsniva og hjemsending av penger, samt i forhold knyttet til
returnering, vil ulike programmer kunne gi ulike utviklingsmuligheter. Programmene
mé ogsa tilpasses ulike grupper. Dette gjelder spesielt skillet mellom faglert og ufaglert
arbeidskraft.!®”

En viktig kritikk mot tidligere ordninger, spesielt europeiske ordninger fra
1960-arene, er at de ble permanente framfor midlertidige. Diskusjoner om midler-
tidige arbeidsprogrammer i dag dreier seg derfor ofte om 4 sikre at arbeidsmigrantene
returnerer til opprinnelseslandet etter endt arbeidsopphold. For 4 sikre migrantenes
retur har det veart foreslitt 4 ta i bruk ulike ekonomiske virkemidler, sikalte «finan-
cial security bonds» eller «levies». Disse kan enten betales av arbeidstakeren eller av
arbeidsgiveren.'® Innvandringen av ufaglert arbeidskraft kan for eksempel bremses
ved 4 legge en skatt eller avgift pd bruken av utenlandsk arbeidskraft, samtidig som
inntektene en slik ordning vil generere, kan brukes pa a stimulere retur eller bedre
betingelsene for integrering dersom immigranten velger a bli verende i landet. Andre
okonomiske virkemidler som kan ke midlertidige arbeidsmigranters tilboyelighet il
areturnere, kan vare ulike former for spareordninger. Dette kan vare tvungen sparing,

s OECD 2008.
19 Barber mfl. 2005.

"% Denne tilnermingen er benyttet i midlertidige arbeidsprogram i Hellas, Singapore og Isracl.
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der immigrantene betaler en andel avlonnen inn pa en sparekonto som kun kan innleses

ved retur til opprinnelseslandet, eller det kan vare tilbakeforing av trygdeinnbetalinger,
enten direkte til arbeidstaker eller til en tilsvarende trygdeforvaltning i opprinnelses-
landet.""! Litteraturen peker ikke i noen klar retning nar det gjelder hvorvidr slike

ekonomiske forslag er gunstige for utvikling og involverte aktorer.!'?

En rapport fra OECD foreslo i 2006 at utviklingsvennlige midlertidige arbeids-
programmer burde vere mer fleksible. De eksisterende programmene er for rigide, pa-
pekte rapporten, med bestemt oppholdstid og usikre utsikter for retur, og arbeidstakere
bindes gjerne til konkrete arbeidsgivere. Dette er ifelge rapporten ikke fruktbart for
utvikling."® Andre eksperter, som Martin Ruhs, har pekt pa at typiske midlertidige
kontrakter ikke har lang nok varighet til & virke utviklingsfremmende og sikre at
migranter kan «generate the net financial gains necessary to make migration financi-
ally worthwhile»."'* Arbeidsmarkedsekonom Ruhs mener at Storbritannias ettirige
arbeidstillatelser som ble utstedt til migranter i lavtlonnsyrker ikke ga arbeiderne
tilstrekkelig tid. Det finnes eksempler pa studier som viser at det er lite sannsynlig at
migranters retur etter en kort periode vil bidra til utvikling. Dette gjelder spesielt for
lavtlonnede og ufaglerte arbeidsmigranter eller migranter som ikke klarte & integreres
i mottakerlandet. Studier finner storre utviklingspotensial for returnerte migranter
som hadde vert i mottakerlandet i en lengre periode og spart penger.'"> @konom
Catherine Barber har framsatt samme problemstilling. I tillegg er ufaglert arbeidskraft
sarbar overfor utnytting og darlige arbeidsforhold. Utvidelse av varigheten av midler-
tidige arbeidsprogrammer kan bidra til bedre 4 sikre arbeidsmigrantenes rettigheter
i arbeidslivet:

«Migrants on time-limited schemes (in the UK) may not qualify for certain em-
ployment rights, e.g. those on contracts of 12 months or less do not have the right
to sue for unfair dismissal> .

"1 Martin 2003:28.

112 Agunias 2007.

13 Katseli mfl. 2006a.

114 Ruhs 2005:19.

15 Levitt og Serenson 2004.

116 Barber mfl. 2005:10.
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Sirkulzer migrasjon og arbeidsmarkedet

En forutsetning for at sirkuler migrasjon skal ha direkte konsekvenser for arbeids-
markedet er at det dreier seg om arbeidsmigrasjon. Arbeidsmigrasjon styres i stor grad

av tilbud og ettersporsel etter arbeidskraft. Nar det gjelder faglert og hoyt utdannet

arbeidskraft vil industrilandenes evne til & betale for arbeidskraften kunne skape en

ubalansert konkurranse om kompetansen, og resultere i uonsket hjernefluke. I tilfeller
som gjelder ufaglert arbeidskraft vil senderland ofte fa avhjulpet et arbeidsoverskudd,
mens industrialiserte land kan fa tilgang pd mer arbeidskraft, som i mange tilfeller ogsa

vil veere billigarbeidskraft. Tilgang pa arbeidskraft vil dermed kunne vere et gode for et

mottakerland, men pévirker samtidig de nasjonale systemene for regulering av lonns- og
arbeidsforhold. Dette kan fore til okt arbeidsledighet i det innenlandske arbeidsmar-
kedet, okt press pd lonninger, og til arbeidstakergrupper som far forringede sosiale og

okonomiske rettigheter. Dette er bakgrunnen for at diskusjonen om beskyttelse av

de nasjonale arbeidsmarkedene har en sentral plass nar spersmélet om arbeidsmigra-
sjon droftes i de fleste europeiske land. Bide EU-regelverket og nasjonal lovgivning i

EU-landene har bestemmelser som er utformet for & beskytte arbeidsmarkedene og de

lokale lonns- og arbeidsforholdene.

Human Development Report gis ut hvert ar og retter oppmerksomheten mot ulike
temaer knyttet til menneskelig utvikling. Rapporten for 2009 er i sin helhet viet temaet
migrasjon og menneskelig utvikling, og ser pa friheten til & kunne flytte pd seg som
en menneskerettighet og dermed som en del av grunnlaget for menneskelig utvikling.
Rapporten argumenterer for at migrasjon har potensial for utvikling, og oppfordrer
land til 4 liberalisere migrasjonspolitikken, serlig overfor ufaglert arbeidskraft."”

Rapporten gjennomgar hvordan migrasjon kan ha konsekvenser for arbeids-
markedet og konkluderer med at de fryktede effektene ikke er s store. Bide OECD-
rapporter og europeiske undersokelser viser at aggregerte effekter pa lonnsniva er
smd."'® Migrasjon kan likevel ha effekt pa lonnsniva i deler av arbeidsmarkedet, ikke
minst i arbeidsmarkedet for innvandrerne selv. Forskning klarer heller ikke & pavise
en systematisk ssmmenheng mellom innvandring og arbeidsledighet, pipeker Human
Development Report. Ogsa dette kan skyldes at arbeidsmarkedet er segmentert, og
at innvandrere ofte ma ta jobber det er liten etterspeorsel etter i det nasjonale arbeids-
markedet. En arbeidsmarkedseffeke av dette kan vare at yrkesdeltakelsen blant kvinner
i mottakerlandet oker, fordi billig barnepass gjor det lettere 4 ga ut i jobb dersom man
har smé barn. Slike effekter forutsetter at det offentlige tilbudet av barnepass er util-
strekkelig og at man aksepterer et arbeidsmarked med betydelige lonnsforskjeller.

17 Klungman 2009:96-108.
118 Klungman 2009:85 £.
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I Norge har sosiologen Ottar Brox argumentert for at arbeidsinnvandring av ufaglerte

er en god lesning verken for det norske arbeidskraftbehovet eller fattigdomsproblemet.
Grunnen til dette er, ifolge Brox, at fordelene ikke veier opp for de negative konsekven-
sene av slik migrasjon. I boka Arbeidskraftimport argumenterer Brox i hovedsak for
at ufaglert arbeidsinnvandring har uheldige konsekvenser for Norge, men han peker
ogsd pé at slik migrasjon kan ha negative konsekvenser for senderland. Brox hevder
at okt arbeidsinnvandring vil fore til at arbeidsgivere far storre make pa bekostning av
arbeidstakerne nar tilbudet av arbeidskraft oker. Dette vil kunne gi darligere lonns- og
arbeidsforhold. Brox frykter ogsa at velferdsstatens sosiale ytelser vil kunne svekkes nar
lonns- ogarbeidsforhold generelt svekkes. Et tredje argument mot okt arbeidsinnvand-
ring er at utvikling fremmes bedre gjennom a flytte industri enn & flytte arbeidskraft.
Ifelge Brox er det mer utviklingsfremmende for fattige land at neringene flytter til de

fattige landene, enn at innbyggerne flytter til de rike landene. Tekstilindustrien er et ek-
sempel pd at en ulennsom nering i Norge har skapt vekstmuligheter i fattige land.'??

Svenske utredninger

12006 la en offentlig komité fram en utredning om arbeidskraftinnvandring til
Sverige." I utredningen drofter komiteen konsekvensene av okt arbeidsinnvandring
for mottakerlandet Sverige. Mange av synspunktene har relevans ogsi for sirkuler
arbeidsvandring.

Innvandrernes rettigheter pé arbeidsmarkedet vil, som for andre arbeidstakere,
vere regulert av ansettelsesavtaler, tariffavtaler og av lovgivning, ikke minst den som
regulerer arbeidsmiljo. Komiteen trekker i hovedsak fram to forhold som kan pévirke
arbeidsinnvandrernes stilling og utviklingen i arbeidslivet.

For det forste kan det vare problematisk at arbeidsinnvandrere mangler ferdigheter
i svensk sprik. Dersom innvandrerne skal kunne ivareta sine rettigheter, er det nod-
vendigat de behersker det svenske spriket, hevder komiteen. Sprakkunnskaper er ogséa
nodvendig om de skal kunne fungere pd en forsvarlig mate i et svensk arbeidsmilje, for
eksempel forstd sikkerhetsinstrukser.

Det andre forholdet komiteen tar opp er innvandring og fagforeningsdeltakelse blant
innvandrere. Svakere organisasjonsgrad kan over tid fore til endringer i arbeidslivet og
svekke arbeidstakernes innflytelse, papeker komiteen. Lav oppslutning om fagforenin-
ger kan skyldes negative erfaringer eller lite erfaringer med organisering fra hjemlandet.
Fagorganisering er imidlertid en viktig del av det svenske arbeidsrettslige systemet, og
komiteen peker pa at darlig kjennskap til og fortrolighet med de avtaler som treffes
av partene pa arbeidsmarkedet, vil kunne fore til at innvandrere far darligere forhold

9 Brox 2005:139-149.
120 SOU 2006:87.
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i arbeidslivet enn det svenske arbeidstakere far. Komiteen mener likevel at risikoen
for dette er storst for arbeidskraft som er kort tid i landet, ogat det er god grunn til &
tro at arbeidsinnvandrerne som blir verende i landet vil tilpasse seg den svenske fag-
foreningstradisjonen. Deltakelsen i fagforeninger i Sverige er hoy for utenlandsfedte,
og den eker jo lengre de har vart i landet.'*!

I den svenske utredningen drofter komiteen ogsé hvordan andre sider ved svensk
arbeidsliv og samfunn kan pévirkes av arbeidsinnvandring fra tredjeland. Komiteen
mener det er liten grunn til & tro at lennsutviklingen vil pavirkes vesentlig. Et regelverk
som sikrer arbeidsinnvandrerne samme lonns- og arbeidsvilkar som svenske arbeids-
takere, samt bestemmelsene om at arbeidskraft fra Sverige og EU/E@S-omradet har
fortrinnsrett til stillinger, vil hindre at tilstromning av arbeidskraft fra tredjeland
forer til darligere lonnsutvikling generelt sett. Komiteen peker likevel pa at i enkelte
bransjer og sektorer vil man kunne oppleve en redusert lonnsutvikling nir mangelen
pa arbeidskraft reduseres pa grunn av innvandring.'**

Komiteen trekker fram kjonnsfordelingen i det svenske arbeidsmarkedet, der det er
ulik fordeling av kvinner og menn i forskjelllige yrker og sektorer, og drefter hvorvide
arbeidsmigrasjon vil kunne fore til endringer i denne fordelingen. Den konkluderer
med at arbeidsinnvandringens pavirkning, generelt sett, ikke vil vere av noen vesent-
lig betydning nar man ser pa den antatt arlige arbeidsinnvandringen.'” @kt arbeids-
kraftinnvandring kan heller ikke bote pa problemene med en aldrende befolkning og
behovet for mer arbeidskraft, mener komiteen. @kt arbeidsvandring kan gi en positiv
bieffekt ved at arbeidsstokken forynges, men dette vil ikke veere tilstrekkelig til & pavirke
de storre demografiske endringene.

Sveriges utveksling av arbeidskraft med omverdenen vil oke med mer arbeidsinn-
vandring. Komiteen mener at ogsa utvandringen fra Sverige vil oke, og gi mer sirkuler
arbeidsvandring. Tidligere arbeidsinnvandrere vil i mange tilfeller reise tilbake til hjem-
landet, enten etter kortere eller lengre tid i Sverige. Ogsa flere svenske statsborgere vil
migrere i perioder. Den okte migrasjonsutvekslingen med resten av verden ber kunne
fore til at det svenske samfunnet og arbeidsmarkedet drar lerdom og nytte av erfaringer
frautlandet. Samtidigvil antallet personer i utlandet med erfaringer og kunnskaper om
det svenske arbeidsmarkedet og det svenske naringslivet oke. Dette vil legge grunnlag
for okt kontakt og handel mellom Sverige og utlandet, mener komiteen.'**

Med utgangspunke i antakelser om hvordan arbeidsinnvandringen vil arte seg i
framtiden, fikk komiteen beregnet de samfunnsekonomiske effektene av okt arbeids-

21 SOU 2006:87:221.
22 SOU 2006:87:255.
123 SOU 2006:87:247.
24 SOU 2006:87:241.
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innvandring. Samlet sett konkluderer komiteen med at det svenske samfunnet vil fi en
gevinst i en storrelsesorden tre til fire milliarder kroner per ar. Den okonomiske gevin-
sten vil imidlertid pavirkes av okt utgiftsniva nar innvandrerne nér pensjonsalder.'”

Den svenske komitéutredningen fra 2006 var ikke sarskilt innrettet for & se pa
sirkuleer migrasjon, men den forutsatte likevel at store deler av migrasjonen ville vare
sitkuler. Den pigaende svenske utredningen om sirkuler migrasjon og utvikling tar i
sin delutredning i sterre grad opp de sarskilte utfordringene som midlertidig arbeids-
opphold skaper.”*® For & fa synspunkter fra organisasjonene pa arbeidsmarkedet, ble
disse invitert til samtaler og seminar.

Svenskt Naringsliv, som er arbeidsgiverorganisasjon for virksomheter i privat
sektor i Sverige, stilte seg meget positiv til okt sirkuler migrasjon, og mente det nye
svenske lovverket hadde gjort rekruttering av utenlandsk arbeidskraft mye lettere. Det
kan vere verdt & merke seg at behovene kan variere fra sektor til sektor. SKL, som er
arbeidsgiverorganisasjon for Sveriges kommuner og landsting, pekte pa at det var en
fordel for kommuner oglandsting at arbeidskraften var stabil. @kt sirkuler migrasjon
vil kunne svekke stabiliteten i den kommunale virksomheten og gjore det vanskelig 4
yte gode tjenester, for eksempel innenfor helsetjenester og pleie, der sprakkunnskaper
er av avgjorende betydning.'’

Arbeidstakerorganisasjonene pekte pa at okt arbeidskraftinnvandring over tid kan
fore til darligere lonns- og arbeidsvilkar for arbeidstakerne. Samtidig kan det vare
en fordel for arbeidstakerne at det blir lettere & soke jobb i andre land. Dette utvider
arbeidsmulighetene. Svensk LO mener tilbudet av arbeidskraft under den nye utlen-
dingslovgivningen i Sverige vil kunne pavirke arbeidsvilkarene. Organisasjonen mener
det er nodvendig 4 etablere gode kontrollsystemer som gir arbeidstakerorganisasjo-
nene mulighet til & kontrollere at lonns- og arbeidsvilkar folger lov- og avtaleverk, og
at innvandringsmyndigheten ma fore kontroll med at arbeidsgiverne oppfyller sine
forpliktelser. LO peker pé at det er oppdaget falske ansettelsespapirer der de reelle
arbeidsvilkarene ikke folger de formelle. Dette kan undergrave lonnsstrukturen i hele
arbeidsmarkedet, papeker organisasjonen.'*

Fordeler og ulemper ved arbeidsinnvandring til Sverige

Fordeler:

o DPadet naverende tidspunke er deltakelsen i fagforeninger for utenlandsfodte i

15 SOU 2006:87:250.

126 SOU 2010:40.

127 SKL referert i SOU 2010:40:130.
128 1O referert i SOU 2010:40:131.

68



Sverige hoy og eker jo lengre de har vart i landet.

Arbeidsinnvandring kan ha en positiv effekt pa integreringspolitiske mal. Arbeids-
innvandrere kommer i arbeid med én gang, og dette kan gi positive ringvirkninger
for andre innvandrere.

Arbeidsinnvandringvil gi Sverige en bedre migrasjonsutveksling. Sverige vil kunne
dra lerdom av kunnskaper fra andre lands arbeidsmarkeder, samtidig som arbeids-
innvandrere som vender tilbake til avsenderlandet vil ta med seg kunnskap om
svensk arbeids- og naringsliv. Dette kan fore til okt kontakt og handel mellom
Sverige og utlandet.

P4 bakgrunn av antakelser om framtidig arbeidsinnvandring estimerer rapporten
at det svenske samfunnet vil kunne fa en gevinst i en storrelsesorden pa tre til fire
milliarder svenske kroner per ar.

Ulemper:

Sprakproblemer kan fore til at arbeidsinnvandrerne ikke klarer 4 benytte seg av
rettighetene de har, til dirligere arbeidsmiljo og vare en risiko for sikkerheten pa
arbeidsplassen.

Detkan vare en fare for at arbeidsinnvandrerne ikke organiserer seg, enten fordi de
ikke har de samme fagforeningstradisjonene i hjemlandet, eller fordi de bare skal
jobbe i Sverige for en kortere periode og dermed mangler insentiver til 4 organisere

scg.

Arbeidsinnvandrere som ikke er kjent med avtaler inngatt mellom partene i arbeids-

livet kan oppleve darligere behandling pa arbeidsplassen.

Arbeidsinnvandring kan indirekte fore til at lennsutviklingen i en sektor stagne-
rer fordi arbeidsgiverne ikke lenger trenger 4 tilby heyere lonn for 4 tiltrekke seg

arbeidskraft.

Migrasjon og integrasjon

Okt arbeidsinnvandring til Norge vil reise sporsmal om hvordan vi tar imot arbeids-

innvandrerne, hva vi forventer av dem, og hva de forventer av det nye landet som har

gitt dem arbeidsopphold. Dette handler om hvordan nye arbeidstakere integreres i

arbeidsliv og samfunn.
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Debatten om integrering er omfattende, og temaet utgjor et eget forskningsfelt. Vi skal
her bare kort peke pd noen hovedtemaer i debatten, og drofte hvilken relevans disse
har for migrasjon som er sirkuler, og der oppholdet er av kortere varighet.

Tre sentrale tema i debatten om arbeidsinnvandring er sporsmalet om sprak, kultur
og velferdsgoder. Nar vi snakker om sirkuleer migrasjon vil utfordringene for hvert av
disse temaene vare noe annerledes enn ved innvandring til permanent opphold.

Sprak

Sprik er en nokkelfaktor for migrasjon. Studier av migrasjon viser at nerhet i sprik
ogkultur gir okt migrasjon, serligblant utdannede migranter. Eksempel pd migrasjon
innenfor et felles sprakomrade er mellom tidligere kolonier og kolonimakt. Bide Frank-
rike, Spania, Nederland og Storbritannia har hatt en betydelig innvandring fra tidligere
kolonier. Dette skyldes i stor grad lovgivning, men ogsi det sprikfellesskapet koloni-
tiden skapte mellom landene. Engelskspraklige land har befunnet seg i en sarstilling
internasjonalt pa grunn av utbredelsen av spriket. Det er blant de engelskspriklige
landene, som Australia, USA og Canada, vi finner de store mottakerlandene. En grunn
til dette kan vare at innvandrernes kunnskaper i engelsk sprak har gjort integrering
lettere. Sprikkompetanse er viktig for & kunne fungere godt i arbeidslivet, og det er en
forutsetning for & kunne delta aktivt i samfunnslivet. Mange av de engelskspriklige
landene har ogsa hatt en aktiv rekrutteringspolitikk overfor arbeidsinnvandrere, serlig
grupper med hoyere utdanning.

Det er svart fa som behersker norsk sprak utenfor Skandinavia. Det gjor at utfor-
dringene ved migrasjon til Norge i mange tilfeller er storre enn til engelskspraklige
land. Dersom migrasjonen til Norge er sirkuler, og arbeidsoppholdet er av kortere
varighet, for eksempel inntil to r, vil muligheten for migranten til 4 lere seg spraket
vare begrenset. I slike tilfeller kan ikke arbeidsgiver og Norge som mottakerland
forvente at arbeidstakeren kan norsk. En utenlandsk arbeidstaker kan i slike tilfeller
motes pa tre miter. Virksomheten som har ansatt arbeidstakeren kan legge til rette for
utovelse av yrket pd et annet sprik, for eksempel engelsk. Dette er vanlig i arbeidsfor-
hold der den utenlandske arbeidstakeren har hoyere utdanning. Spraket kan ogsé vere
arbeidstakerens eget. Den utstrakte bruken av ufaglart og faglert arbeidskraft fra nye
EU-land i Norge i tiden etter utvidelsen av unionen, gjorde det nedvendig for mange
norske selskaper bide & ansette arbeidsledere som kunne polsk eller litauisk, og a trykke
informasjonsmateriell for helse, miljo og sikkerhet pi mange sprik.

Den andre maten sprikproblemet kan loses pd er & henvise arbeidstakeren til
arbeidsoppgaver og et arbeidsmiljo som krever lite kommunikasjon og sprakkunn-
skaper. Eksempel pa dette ser vi nar utenlandske arbeidstakere henvises til vaske- og
rengjoringsarbeid, husarbeid eller liknende. I mange tilfeller gir slikt arbeid sammen
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¥, og det er

med lav lonn og darlige arbeidsforhold (noen ganger ogsa svart arbeid)
dermed en risiko for at det kan utvikle seg et segregert arbeidsmarked med sosiale
skiller og oppdeling etter nasjonal tilherighet.

En tredje méte & mote sprakutfordringen pa er 4 gi tilbud om opplaring i norsk
sprak parallelt med arbeidet. Arbeidsinnvandrere til Norge fra tredjeland har plike til
4 gjennomfore et kurs pa 300 timer i norsk og samfunnskunnskap.'** Dette ma dekkes
av arbeidstakeren selv. Plikten til & gjennomga sprikopplering gjelder imidlertid ikke
arbeidsinnvandring med begrenset oppholdstillatelse. For au pairer er sprikkurs likevel
obligatorisk. For disse har oppholdet et kulturutvekslingsaspekt og er ikke innrettet
mot fulltids arbeid.

Vanligvis vil arbeidstakeren under et arbeidsopphold av kortere varighet bare i be-
grenset grad kunne nyttiggjore seg en sprikopplering, og incitamentet til & leere norsk
vil dermed vere lite. Er migrasjonen sirkuler, slik at arbeidstakeren skal returnere til
hjemlandet, vil norskkompetansen ogsa ha liten verdi for arbeidstakeren etter endt
arbeidsopphold — med mindre malet med oppholdet og sprikoppleringen er okt
kulturforstielse.

For et land som Norge vil problemer knyttet til sprakkunnskaper vere blant de
storste hindringene for 4 kunne etablere en effektiv sirkuler arbeidsmigrasjon for
ufaglerte.

Kultur

Migrasjon mellom land skaper mote mellom kulturer. Flere av dagens ordninger for
sirkuler migrasjon til Norge er utformet med sikte pa a utveksle kulturelle erfaringer og
gjore norsk kultur kjent i andre land. Arbeidende gjest, au pairordningen, Fredskorp-
sets utvekslingsordninger og bestemmelsen i utlendingsloven om oppholdstillatelse
til musikere, artister og kulturarbeidere er eksempler pa dette. Alle disse ordningene
forutsetter at bide arbeid og kulturutveksling er en del av oppholdsgrunnlaget. Veke-
leggingen pé det ene eller det andre kan variere.

Mote mellom kulturer skaper imidlertid ogsd behov for integrasjon. Kultur, tradi-
sjon og handlingsmenstre hos migranter er et tema i innvandringspolitikken. Gjennom
den norske integreringspolitikken soker myndighetene 4 unngé at et okt mangfold av
kulturelle uttrykk skal fore til sosiale spenninger og konflikter mellom ulike grupper.'
Et viktig mal er 4 sikre innvandrerne de samme mulighetene til & delta i arbeidslivet
og i samfunnet som den ovrige befolkningen. Dette er krevende, og det medforer

129 Skatteetaten avdekket utstrakt bruk av svart arbeid i bilpleiebransjen, 07.06.2010, www.nrk.no/
nyheter/distrikt/ostafjells/1.7156207.

13 Introduksjonsloven § 17.

1 St.meld. nr. 18 (2007-2008), s. 191.
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at Norge ikke onsker en innvandringstakt som er storre enn at integreringsarbeidet
holder tritt.

I en tysk undersekelse av bygningsarbeidere i Berlin konkluderte forskerne med at
bruk av midlertidig arbeidskraft basert pa sirkuler migrasjon (kontraktsarbeidere og
utstasjonerte arbeidstakere) hadde en negativ effeke pa arbeidsmiljoct nir det gjalde
permanent bosatte arbeidsinnvandrere. Hunger og Thrinhardt fant at arbeidsplassen
og fagforeningen spilte en viktig rolle for integrasjon og kommunikasjon mellom ulike
etniske grupper nar disse var fast ansatt med stabile rammer. Introduksjon av et stort
antall midlertidig ansatte hadde en negativ effekt pa den sosiale integrasjonen og pa
forholdet mellom de ulike gruppene av arbeidstakere.'*

Utfordringene gjelder bade kulturelle og verdimessige sider ved innvandring, s& vel
som mulighet til & delta i arbeidsmarkedet pé like fot med andre arbeidstakere.

Integrasjonsutfordringene har fatt mange land til & se pa sirkuleer migrasjon som en
muliglosning pa slike problemer, serlig nir det gjelder ufaglert arbeidskraft. I Storbri-
tannia har programmer for midlertidig arbeid gjort det lettere & navigere politisk mel-
lom motstandere av innvandring og tilhengere av en mer liberal innvandringspolitikk,
samtidig som behovet for arbeidskraft har kunnet tilfredsstilles.’** Kultur spiller dermed
en dobbelt rolle nir det gjelder ordninger for midlertidig sirkulaer migrasjon. Dels kan
kulturutveksling vere en viktig begrunnelse for selve ordningen, dels kan skjerming
mot for store integrasjonsutfordringer vere et motiv for at arbeidsoppholdet gjores
midlertidig i ordningene.

Velferdsgoder

Virkningene av migrasjon pé det offentlige velferdssystemet vil forst og fremst avhenge
av hvor lenge immigrantene blir i mottakerlandet, og i hvilken grad de etablerer seg
med familie. Hoy sysselsetting blant innvandrerne vil bidra positivt til & finansiere
velferdsgoder, mens familiemedlemmer som ikke er sysselsatt, for eksempel barn, vil pa
kort sike fore til okt forbruk av offentlige tjenester. Utenlandske arbeidstakere har stort
sett de samme rettigheter til offentlige ytelser som norske borgere nar de bosetter seg
ogarbeider i Norge. Arbeidsinnvandrere som er i landet pé kortvarige arbeidsoppdrag
med varighet under ett ar, vil vanligvis ikke ha adgang til alle norske velferdsytelser.

I stortingsmeldingen om arbeidsinnvandring pekte regjeringen pa hvordan ekt
migrasjon kunne skape nye betingelser for velferdsstaten bade nér det gjaldt finan-
siering og forbruk av tjenester. En annen problemstilling er hvordan sosial sikkerhet
og velferd skal tilpasses en verden der stadig flere tar arbeidsopphold i et annet land i
en kortere eller lengre periode. Skal en arbeidstaker som oppholder seg og arbeider i

132 Hunger og Thranhardst, referert i Castles 2006:751.
133 Barber 2005:4.

72



et annet land i en begrenset tid, ha svekket sosial trygghet og darligere velferdstilbud
enn andre arbeidstakere?

For & fa et bedre kunnskapsgrunnlag om hvordan den norske velferdsstaten pavirkes
av migrasjon, satte regjeringen i 2009 ned et utvalg som skal vurdere okt internasjonal
migrasjon og konsekvensene for velferdsstaten. Utvalgets utredning skal foreligge i
2011."%* Dagens situasjon er slik at arbeidsinnvandring av kortere varighet fra tredjeland
til Norge ikke gir rett til alle de norske velferdsytelsene. Oppholdet i Norge ma vare
ment & vare ut over ett ir for en innvandrer blir regnet som bosatt etter folketrygdens
regler. I tillegg mé arbeidstakere fra tredjeland opptjene rettigheter i folketrygden.
Opptjeningstiden varierer etter hvilken ytelse det er snakk om. Det kreves fire ukers
arbeid for rett til sykepenger og tre ars medlemskap i folketrygden for rett til pensjon.'?s
Sirkuler migrasjon vil innenfor dagens regelverk dermed kunne begrense utenlandske
borgeres krav pa norske velferdsytelser.

13 Mandat for utvalg som skal vurdere okt migrasjon oginternasjonal mobilitet — konsekvenser for velferds-

modellen. www.regjeringen.no/nb/dep/bld/dep/Styrer-rad-og-utvalg/vmu/mandat.html?id=560655.

13 Norge har inngétt bilaterale trygdeavtaler med noen land der borgerne kan ta med seg opparbeidede
trygderettigheter. St.meld. nr. 18 (2007-2008), 5. 109.
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6 Forsgksordninger med sirkulaer
arbeidsinnvandring

Dagens lovgivning apner for at ufaglerte arbeidstakere fra tredjeland kan fa opphold
i Norge for & arbeide innenfor visse innvandringsbestemmelser. Det dreier seg i forste
rekke om sesongarbeid ogarbeid i Nord-Norge for russiske borgere fra Barentsregionen.
Ut over disse ordningene har Norge ikke dpnet for vesentlig arbeidsinnvandring av
ufaglerte fra land utenfor EU/E@S-omradet. Myndighetene har likevel gitt uttrykk
for at de ensker & utrede mulighetene for noe storre midlertidig innvandring av ufag-
lert arbeidskraft fra utviklingsland som del av bistandspolitikken. Tanken er at slik
innvandring skal bidra til ekt utvikling og redusert fattigdom i avsenderlandet gjen-
nom at arbeidsvandreren sender penger hjem. Samtidig kan slik sirkuler migrasjon
bidra til utvikling dersom arbeidsvandreren vender hjem med okt kompetanse og nye
kunnskaper. @kt sirkuler migrasjon kan realiseres gjennom forseksordninger som kan
gi kunnskap om virkningene av migrasjonen.

Sirkuler migrasjon kan stimuleres og reguleres pa ulike méter og ut fra forskjel-
lige forutsetninger. Skal en forseksordning ivareta konkrete mal, er det nodvendig &
foreta noen avveininger overfor de mekanismer som kan benyttes og de effekter man
onsker & oppna.

Sentrale spgrsmal og avveininger

Denne rapporten har vist at det foreligger ulike ordninger for sirkuler migrasjon
som er innrettet mot ufaglerte bide i Norge, i ulike europeiske land og i land utenfor
Europa. Eksempler pa slike ordninger er au pairordningen, reguleringer av sesongarbeid,
ungdomsmobilitetsprogrammer og praktikantordninger. Blant disse er det forst og
fremst migrasjonsordninger for sesongarbeid som, pa grunn av volumet, har relevans
for reduksjon av fattigdom blant ufaglerte i utviklingsland. Enkelte ordninger, som au
pairordningen, kan likevel vare okonomisk viktig for arbeidssokere i land med svakere
gkonomi enn mottakerlandene. Mange av ordningene har et annet hovedsiktemal enn
arbeid. De kan for eksempel vare etablert for & spre kulturforstaelse eller gi opplering
og kompetanseoverforing. Ved igangsetting av nye forsoksordninger er det viktig &
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klargjore hva som skal vare migrantens motiv for & benytte en migrasjonsordning, hva
som skal vere incitament for migrasjon, hvilket tilbud migranten skal fa i mottaker-
landet og hvem som skal legge til rette for dette tilbudet. Ulike migrasjonsordninger
stiller ogsd ulike krav til organisering, oppfolging og kontroll av migrasjonen.

Motivet for innvandring

En gjennomgangav forskningen viser at det ikke er enighet om migrasjonens betydning
for utvikling."* Noen forskere peker pa at det ikke er mulig a vise noen klar sammen-
heng mellom eksport av arbeidskraft og ekt utviklingstakt i avsenderlandet, til tross
for at arbeidstakerne som reiser ut samlet sett sender enorme summer tilbake til opp-
rinnelseslandene. Mange mener likevel at migrasjonens effeke pa utvikling ikke kan
avvises. Selv om en direkte effekt er vanskelig & dokumentere, kan arbeidsvandring ha
positive effekeer pa lengre sikt, bade for landets okonomi og utvikling, arbeidsvandre-
rens familie, og den enkelte arbeidsvandrer selv. Overferingen av penger til hjemlandet
bidrar vesentlig til 4 redusere fattigdom. Samtidig kan arbeidstakere som har ervervet
ny kunnskap bidra til positiv utvikling ndr de kommer tilbake til hjemlandet. Et sentralt
sporsmél ved utformingen av ordninger for sirkuler migrasjon er derfor om de skal
utformes med sikte pa & maksimere arbeidsinntekt og ekonomiske overforinger, eller
om de skal sikte mot kompetanseutvikling og mot & bidra til kunnskapsoverfering til
opprinnelseslandet.

Dersom hovedformalet med en migrasjonsordning skal vare & bidra til utvikling
ogredusere fattigdom i avsenderlandet gjennom at arbeidstakeren sender penger hjem,
sikalt remittering, bor ordningen rettes inn mot at migrantene fir ta godtlonnet arbeid
ogslik at s mange som mulig omfattes av ordningen. Remittering som virkemiddel for
utvikling og fattigdomsreduksjon har forst og fremst betydning gjennom omfanget av
migrasjonen og volumet pd den kapitalen som sendes til hjemlandet. Ordninger som
omfatter fi personer vil kunne ha stor betydning for enkeltindivider, men vil neppe
ha synlige ringvirkninger ut over den enkelte familie.

Dersom malet er at migrasjonsordningen skal omfatte et storre antall migranter
som bare skal oppholde seg i mottakerlandet en begrenset periode, vil det vare mest
hensikesmessig & legge til rette for at disse kan utfore relativt enkle eller standardiserte
arbeidsoppgaver som ikke krever spesialkunnskaper. Kunnskapen som trengs for & ut-
fore jobben ma kunne tilegnes gjennom en kortere oppleringsperiode. Slike ordninger
vil vere godst tilpasset ufaglert arbeidskraft. A kvalitetssikre kompetansen til et storre
antall hoyt utdannede arbeidstakere vil vare ressurskrevende, og neppe hensiktsmessig
dersom det dreier seg om arbeidsopphold av kortere varighet.

13¢ Agunias 2007.
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Dersom hovedformélet med en migrasjonsordning er 4 tilfore migranten kompetanse
som han eller hun kan dra nytte av i hjemlandet, vil derimot kvaliteten pé den arbeids-
praksis og den opplaering som gis vare av avgjorende betydning. Her kan en tenke
seg to typer arbeidspraksis: Enten kan arbeidet veere rettet inn mot 4 gi opplaring til
migranten, eller det kan vare rettet inn mot kompetanseutveksling, der tanken er at
bide mottakerland og avsenderland tilfores ny kompetanse.

Eksempel pa den forste typen arbeidspraksis finner vi i ulike typer praktikantord-
ninger der arbeidspraksis i et annet land er ment & inngé som en del av utdanningen til
migranten. Praktikantordningen i Norge ble tidligere benyttet ogsa av internasjonale
konserner til opplering av unge utenlandske arbeidstakere i traineestillinger, men er i
dag forbeholdt utenlandske arbeidstakere som ikke har fullfort sin grunnutdanning.

Fredskorpsets utvekslingsprogrammer synes & vere et godt eksempel pa den andre
typen arbeidspraksis. I disse programmene samarbeider virksomheter og institusjo-
ner i Norge og utlandet om & utveksle arbeidstakere med kompetanse i den hensike
at begge parter skal i tilfort nye kunnskaper og perspektiver. Ogsa innenfor helse-
utvekslingsprogrammet ESTHER drives det utveksling av kompetansearbeidskraft
etter de samme prinsippene. Arbeidsmigrasjon innenfor slike rammer forutsetter at
deltakerne har heyere utdanning og at arbeidsoppholdet har en viss varighet for at
kompetanseoverforingen skal bli reell.

Migrasjonsordninger som tar sikte pd kulturell utveksling, som ungdomspro-
grammer og au pairprogrammene, horer ogsi inn under den typen ordninger som
fokuserer pd kompetanse mer enn pé arbeidsinnteke. Erfaringene, for eksempel fra au
pairprogrammene, viser likevel at kulturutvekslingsaspektet gjerne fortrenges til fordel
for arbeidsinntektens betydning nér forskjellen i okonomisk utvikling blir for stor
mellom senderland og mottakerland. I slike tilfeller vil migrantens motiver for & soke
arbeid innenfor migrasjonsprogrammet vare andre enn de som programmet er tiltenke.
Ved utforming av nye migrasjonsordninger er det derfor svart viktig & klargjore hvilke
behov ordningen skal oppfylle, og at migrantens motiv for & migrere og forventninger
til arbeidsoppholdet motes med et reelt og tilpasset arbeidstilbud.

o Skal en forsoksordning bidra til & maksimere remittering eller kunnskapsover-
foring?

o Skalen forseksordning rettes inn mot ufaglerte migranter eller skal den ogsa vere
apen for migranter med utdanning?

e Hvilken varighet bor oppholdet ha for 4 sikre god bistandseffekt?
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Tilbudsstyrt eller etterspearselsstyrt innvandring av ufaglzerte?

Studier av internasjonal migrasjon viser at utformingen av de ulike migrasjons-
regulerende regimene er forskjellig. Norge har i all hovedsak fulgt en ettersporsels-
styrt rekrutteringspolitikk néar det gjelder innvandring. Myndighetene har overlatt
til virksomhetene og private aktorer a soke etter utenlandsk arbeidskraft som det er
behov for i Norge. Det har dermed veart den faktiske ettersporselen som i hovedsak
har styrt hvem og hvor mange som har innvandret til Norge for 4 arbeide. Noen land
har lagt mer veke pé & skape et tilbud av utenlandsk arbeidskraft pa det hjemlige
arbeidsmarkedet. Det kan for eksempel skje gjennom & gi oppholds- og arbeidstillatelse
til utvalgte grupper etter visse kriterier, for eksempel utdanning og sprakkunnskaper.
Ulike Green Card- eller Blue Card-ordninger er eksempler pa dette. Slike ordninger er
sjelden relevante for ufaglerte. I en tilbudsstyrt innvandring vil det vare arbeidstakeren
selv som velger & innvadre for & soke jobb, ikke arbeidsgiveren som tilbyr et arbeid for
innvandring skjer. Det vil vare selve utformingen av reguleringsordningen som avgjor
om innvandring er mulig.

Dersom det i Norge skal etableres innvandringsprosjekter for ufaglert arbeidskraft
fra utviklingsland som del av bistandsarbeidet, vil det vare nedvendig 4 ta stilling
til hvorvidt denne arbeidsinnvandringen skal vare ettersporselsstyrt, som det alt
vesentligste av arbeidsinnvandringen til Norge, eller om det skal introduseres storre
eller mindre elementer av tilbudsstyring. Tilbudsstyring kunne for eksempel innebzre
at det bare var arbeidstakere fra ett land eller omrade som fikk ta del i ordningen, eller
at ordningen ble forbeholdt ufaglerte arbeidstakere som var del av norske bistands-
prosjekeer.

Norge har i perioder de siste tidrene hatt en betydelig ettersporsel etter arbeidskraft,
ogsa av ufaglerte. Det er grunn til 4 tro at det ogsa i framtiden vil vere perioder der
norsk arbeidsliv etterspor mer ufaglert arbeidskraft enn det som finnes i det norske
arbeidsmarkedet. Ettersporselen vil imidlertid alltid henge noye sammen med prisen
pa arbeidskraften, det vil si de lonns- og arbeidsvilkar bedriftene ma tilby de utenland-
ske arbeidstakerne. Her spiller bide lovregulering og tariffavtaler en viktig rolle. For
borgere fra land utenfor EU/E@S-omradet stiller utlendingsloven et generelt krav
til at lonns- og arbeidsvilkar ikke skal vere darligere enn etter gjeldende tariffavtale,
regulativ eller det som ellers er normalt for vedkommende sted og yrke.'””

Sarskilte innvandringsordninger kan pévirke ettersporselen. Minstelonnen til en au
pair er svart lav etter norske forhold. Dette er begrunnet i at au pairen far kulturopp-
levelser og kunnskap om norsk sprik og samfunn i gjengjeld for det arbeidet han eller
hun gjor som medlem av et hushold. Vi vet likevel at sveert mange au pairer benyttes til
utstrake husarbeid. Det er ikke sikkert ettersporselen etter au pairer i Norge hadde vart
sa stor som den er i dag dersom timebetalingen fulgte tarifflonn for serviceyrkene. Det

%7 Utlendingsloven § 23.
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er derfor viktig & vurdere i hvilket omfang og under hvilke betingelser ettersporselen
etter arbeidskraft vil vare til stede dersom man ensker & utforme serskilte innvandrings-
ordninger for ufaglerte basert pa en ren ettersporselsstyrt innvandring.

Mange ordninger som er utformet med tanke pé arbeidsinnvandring for serskilte
grupper eller tilfeller, har et innslag av stotte til tilbudssiden som skal ke ettersperselen
etter nettopp denne arbeidskraften. Det kan vare egne avtaler med et land som sikrer
dette landets borgere en eller annen fortrinnsrett, slik for eksempel Storbritannia og
andre land har hatt med tidligere kolonier, eller det kan vere bruk av subsidier eller
okonomisk stette, slik vi finner i de norske utvekslingsprosjektene til Fredskorpset.
Utvekslingsprosjektene har ikke arbeidsformidling som mél, men forst og fremst kom-
petanseutveksling og erfaringsoverforing. Stotte eller subsidiering av arbeidsplasser eller
migrasjon synes & vere mindre egnet dersom argumentet for & oke arbeidsinnvadringen
er at arbeidstakerne skal sende penger tilbake til hjemlandet. Da ber det vere den reelle
lennsinntekten til arbeidstakeren som legitimerer ordningen.

Sverige har i sin nye lovgivning fra 2008 om arbeidskraftinnvandring apnet for at
ogsa ufaglerte fra tredjeland kan ta arbeid i Sverige pé lik linje med arbeidstakere med
heyere kompetanse. Det er arbeidsgiver som, gjennom 4 utlyse stillinger, i hvert enkelt
tilfelle skal forsikre seg om at arbeidskraften ikke er tilgjengelig i Sverige eller i EU/
E@S-omradet for en borger fra tredjeland ansettes. En viktig begrunnelse for & endre
regelverket var & gjore det lettere for personer fra tredjeland & fa ansettelse i Sverige.'*®
Komiteen som utreder sirkuler migrasjon og utvikling i Sverige slar fast i sin delut-
redning at den mener det er onskelig med okt sirkuler migrasjon, og at slik migrasjon
bor stottes og forenkles.” Komiteen understreker likevel at det forst og fremst er den
spontane formen for migrasjon som skal stottes, ikke den styrte formen som foregar
innenfor bilaterale avtaler eller serskilte programmer som fastsetter oppholdstid og
regler for tilbakevending. Spontan migrasjon forekommer nér ettersporsel og tilbud av
arbeidskraft far bestemme volumet pd migrasjonen, og nar arbeidstaker og arbeidsgiver
pa eget initiativ seker kontakt og etablerer et ansettelsesforhold. Slik migrasjon kan
stottes gjennom forenkling av regelverk eller gjennom ulike avtaler, ogsa bilaterale,
som senker transaksjonskostnadene og kan bidra til 4 skape «migrasjonskorridorer»
mellom ulike land.'* Den modellen den svenske komiteen anbefaler for ufaglert
arbeidskraft er dermed ettersporselsstyrt innvandring, med veke pa & la de individuelle
aktorene styre migrasjonsprosessene, ogsa med hensyn til oppholdstid og hjemreise.

o Hyvilken rolle skal ettersporselen etter arbeidskraft ha innenfor forsoksordnin-

gen?

138 Proposition 2007/2008:147, Nya regler for arbetskraftsinvandring.
139 SOU 2010:40:245 f.
140 SOU 2010:40:65, 247.
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o Skal ettersporselen pavirkes ved okonomiske stottetiltak eller ved sarskilt regulering
av lonns- og arbeidsforhold for arbeidskraften?

e Hvor spontan skal innvandringen vare, det vil si, i hvilken grad skal myndigheter
eller andre instanser innenfor forsoksordningen velge ut land, omrader, kvalifika-
sjoner eller personer som skal fa delta i ordningen?

Ansvaret for oppfelging og kontroll

Hvordan skal man sikre arbeidstakernes rettigheter og plikter, og hindre sosial dum-
ping? Erfaringer fra bide Norge og Sverige viser at okt arbeidsinnvandring, serlig av
ufaglerte, medforer at enkelte arbeidsgivere unndrar seg de forpliktelsene de har etter
lov- ogavtaleverk til & gi arbeidstakerne gjeldende lonns- og arbeidsvilkar. I Norge har
blant annet allmenngjering av tariffavtaler blitt bruke for & sikre lonns- og arbeidsvilkar
i enkelte sektorer der det har forckommet ulovlige arbeidsforhold. For tredjelands-
borgere gjelder som hovedregel utlendingslovens bestemmelser om at de ikke skal ha

lonn som er darligere enn gjeldende tariffavtale, regulativ eller det som ellers er normalt

for vedkommende sted og yrke, men erfaringen viser at det ogsa i situasjoner hvor det

foreligger regler om et gitt lonnsnivé, forckommer hyppige brudd pa regelverket. Det

er Arbeidstilsynet som i hovedsak har ansvar for 4 se til at lover og regler folges ved

ansettelse av utenlandsk arbeidskraft.

Ogsa i Sverige har svenske arbeidstakerorganisasjoner peke pa faren for at useriose
arbeidsgivere skal utnytte den utenlandske arbeidskraften. Svensk LO har pekt pa at en
ny innvandringslovgivning krever et ordentlig kontrollsystem som gir organisasjonene
og myndighetene mulighet til 4 fore kontroll med lonns- og arbeidsvilkarene.'*!

I Storbritannia har man pi den annen side vart opptatt av & kontrollere at den
utenlandske arbeidskraften oppfyller sine forpliktelser ved et arbeidsopphold. Der har
man brukt sponsoravtaler for & fa arbeidsgiverne til 4 pase at utenlandske arbeidsta-
kere oppfyller betingelsene for innvandring. Avvik skal rapporteres til immigrasjons-
myndighetene, og arbeidsgivere som misligholder dette ansvaret som sponsor, kan
miste muligheten til 4 f ansette tredjelandsborgere.

Hvilket system som best egner seg for & ivareta en kontrollfunksjon overfor arbeids-
innvandreres rettigheter og plikter vil avhenge blant annet av hva slags innvandrings-
ordninger som etableres og hvilken praksis og institusjoner som finnes i arbeidslivet
fra for. Ved innfering av nye ordninger for sirkuler migrasjon av ufaglerte i Norge vil
det vere nedvendig 4 drofte hvilke typer oppfelging og kontroll som skal forega, og
hvem som skal ha ansvaret for dette. Ulike typer regulering av rettigheter og plikter
kan vare aktuelt:

141 SOU 2010:40:131.
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o Lovregulering med oppfelging fra myndighetsorganer.

o Tariffregulering med oppfolging fra arbeidstakerorganisasjonene og tillitsvalgte
pa arbeidsplassen.

o Sertifisering av arbeidsgivere — tildeles plikter og rettigheter som for eksempel
innenfor sponsorordningen i Storbritannia eller spesialistkvoten i det norske
regelverket.

o Rekrutteringsorganisasjoner med sarskilte rettigheter og plikter. Et eksempel er
rekrutteringen som foregir innenfor ordningene arbeidende gjest ogau pair.

e Garantiordninger/stimuleringsordninger med utbetaling under visse betingelser.
Slike ordninger ber kunne administreres bdde av myndigheter og private aktorer,
for eksempel forsikringsselskaper.

Samlet sett er det myndighetene som har ansvar for at ordningene utformes slik at
hensikten med dem oppfylles, og at arbeidstakernes sosiale og okonomiske rettigheter
ivaretas.
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7 Modeller for sirkulser migrasjon av
ufaglaerte

Det er opp til myndighetene & avgjore hvorvidt det skal settes i gang forsoksordninger
med sirkuler migrasjon av ufaglerte, og hvordan eventuelle ordninger skal utformes.
Forslagene og kommentarene i det folgende gir ingen inngdende drefting av konse-
kvenser. De bygger pa den gjennomgangen av forskning som er foretatt ovenfor, og
er ment som innspill til utredning og debatt. De fleste ordninger vil ha bade positive
og negative konsekvenser, og ma vurderes i lys av bistandspolitiske mil og mal for
samfunnsutviklingen i Norge.

Modeller basert pa norsk arbeidskraftbehov

Modellene nedenfor er basert pé en forutsetning om at det er et udekket behov for
ufaglert arbeidskraft i Norge. Gjennom en migrasjonsordning kan dette arbeidskraft-
behovet tilpasses behovet for arbeid hos ufaglerte arbeidstakere fra tredjeland. En slik
migrasjonsordning vil dermed kunne komme bade mottakerland og avsenderland til
gode. Det er imidlertid viktig & vere oppmerksom pa at alle migrasjonsordninger som
baserer seg pé at arbeidstakeren skal returnere til hjemlandet, innebarer en mulighet
for at denne returen er en belastning for migranten.

Generelt bor ordninger basert pd markedsmekanismer og pd malsettingen om
at utenlandske arbeidstakere skal sende penger hjem, omfatte alle aldersgrupper av
arbeidstakere, ikke bare unge mennesker. Bade kvinner og menn med forsergeransvar
kan ha behov for 4 reise utenlands for 4 ta arbeid. Bruk av kvoteordning vil kunne
ivareta hensynet til beskyttelsen av det europeiske arbeidsmarkedet.

Sesongarbeid
Human Development Report 2009 peker pa at en utvidet bruk av sesongarbeid ber
vere en av hovedstrategiene for 4 gke tilbudet av arbeidsmuligheter for ufaglerte fra
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utviklingsland." En forutsetning for & f& dette til, er at det, i tillegg til at regelverket
apner for d ansette sesongarbeidere fra tredjeland, gjores lett for arbeidstaker og arbeids-
giver & gjennomfere seknadsprosessen.

I Norge er det forst og fremst innenfor jordbruks- og skogbruksnaringen at sesongar-
beid med ansatte fra tredjeland benyttes. Her fastsetter Arbeids- og velferdsdirektoratet
en arlig kvote. Innenfor denne kvoten, som i 2010 var pa 2500 personer, unntas den
enkelte arbeidsinnvandrer fra kravet om en individuell arbeidsmarkedsvurdering.

Sé lenge antall sekere ikke nir kvotegrensen, vil det ha liten direkte effeke pa
arbeidsinnvandringen 4 oke kvoten. Innenfor andre sektorer enn landbruket blir
imidlertid sesongarbeidet forst og fremst utfort av arbeidstakere fra Norden og EU-
landene, som sammen med norske arbeidstakere fyller jobbene. Dersom malet er &
oke ufaglerte tredjelandsborgeres muligheter til 4 ta sesongarbeid i Norge, kan én
mulighet vere & legge til rette for dette innenfor flere sektorer eller bransjer. En modell
for arbeidsinnvandring til sesongarbeid kan utvikles etter en eller flere av folgende
hovedprinsipper:

e Utvide kvoten for antallet arbeidstakere som kan ta opphold i Norge uten at det
foretas en individuell arbeidsmarkedsvurdering. Dette kan gi signaler bade til
arbeidssokere og arbeidsgivere om at okt bruk av utenlandske sesongarbeidere er

onskelig.

e Utvide kvoteordningen til andre sektorer enn jordbruks- og skogbruksnering.
Turistnzringene er et eksempel pa en bransje som bruker sesongarbeid. Asfaltering
av veier er cksempel pa en annen nering som har mye aktivitet i sommersesongen.

o Etablere «fast track»-ordninger for behandling av seknader om oppholdstillatelse
for sesongarbeidere. Mange av arbeidsgiverne er smé virksomheter og kan av ulike
grunner ha relativt kort planleggingshorisont med hensyn til nar arbeidet skal
utfores og hvor mye arbeid det dreier seg om. For eksempel kan varforhold og
markedssvingninger pavirke arbeidskraftbehovet pa kort sikt. Bide for arbeidstaker
og arbeidsgiver kan det vare en fordel at ansettelsen kan skje pa kort varsel.

o Apne for muligheten til 4 skifte arbeidsgiver, slik at arbeidsinnvandreren ikke er
bundet til én arbeidsgiver, men kan seke bedre arbeidsbetingelser dersom han eller
hun ensker det.

o Innfore oppholdstillatelser som gjelder for flere sesonger. Dette kan eventuelt
kombineres med en registreringsordning for pafelgende sesonger. En slik ordning
vil kunne fore til feerre soknadsbehandlinger for UDI og gi sterre forutsigbarhet
bade for arbeidstaker og arbeidsgiver.

12 UNDP 2009:96.
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Fra au pair til hjemmearbeider

I sin evaluering av den norske au pairordningen i 2009, presenterte Cecilie Qien alter-
native losninger for 4 reformere ordningen. Qien papekte at mange av au pairene og
deres vertsfamilier oppfatter au pairordningen som en oppholds- og arbeidstillatelse
for barnepassere og hushjelper. Slik ordningen i dag er utformet, er den ikke egnet til &
skille mellom en saregen au pairaktivitet og betalt husarbeid. I mange tilfeller framstar
ordningen som en sarskilt regulert billig arbeidskraft for hjemmet. @ien konkluderte
med at dersom au pairvirksomhet ble definert som arbeid, ville au pairene fa bade bedre
beskyttelse mot utnyttelse, og bedre lonns- og arbeidsforhold.'*

Qiens forlag til endringer av au pairordningen omfatter bade en omlegging av
dagens ordning, en utvidelse til et storre ungdomsmobilitetsprogram, og en egen
migrasjonsordning for utenlandske hushjelper.

Grunnlaget for & etablere en egen migrasjonsordning for hushjelper er den faktiske
ettersporselen i Norge etter arbeidskraft i hjemmet, det vre seg til forefallende arbeid,
husarbeid, eller pleie og omsorg. En ikke ubetydelig del av dette arbeidsmarkedet er i
dag uregistrert (dvs. svart arbeid).'** @ien mener det er nedvendig & vurdere en regu-
lering av dette uregistrerte arbeidet i ssammenheng med en eventuell introduksjon av
en ny migrasjonsordning.'® En modell for sirkuler migrasjon til arbeid i private hjem
kunne utvikles etter en eller flere av folgende hovedprinsipper:

o Etablere en kvoteordning for sirkulere migranter fra tredjeland som ansettes til
hjemmearbeid (domestic work).

o DPase at minstelonnsnivé og andre ytelser som vil vere seregne for migrasjons-
ordningen reguleres i lov- eller tariffavtale. Seregne ytelser kan for eksempel vare
kost og losji.

o Apne for ansettelse hos flere arbeidsgivere slik at heltidsarbeid kan oppnas. Of-
fentlig godkjente organisasjoner kan ha en rolle i formidlingen etter modell av den
ordningen som i dag brukes for arbeidende gjest og, delvis, au pairer.

e Regulere sosiale rettigheter og velferdsytelser i forhold til oppholdstid i landet og
hensikten med migrasjonsordningen. For eksempel kan pensjonsrettigheter orga-
niseres slik at de kan utbetales i hjemlandet.

e Gjore detattraktivt for andre uregistrerte arbeidstakere som allerede oppholder seg
i Norge & komme inn under samme eller tilsvarende regulering.

143 (Aien 2009:103.
14 Alsos og Eldring 2010.

' @iens forslag var primart rettet inn mot migrasjon fra EU/E@S-land.
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Etableringen av en migrasjonsordning innenfor slike rammer vil kunne gi de som i dag
de facto er ufaglerte arbeidsinnvandrere fra tredjeland gjennom au pairordningen
storre sosial sikkerhet og arbeidsforhold som bedre svarer til deres forventninger. For
Norge kunne en slik ordning vare et bidrag til arbeidet med 4 regulere en sektor som
har vert voksende og med en betydelig bruk av uregistrert arbeidskraft.

Utstrake bruk av midlertidig utenlandsk arbeidskraft oker imidlertid faren for at
denne sektoren skal fortsette & utvikle seg til en sektor der sosial dumpinger akseptert. I
dag skaper det illegale arbeidsmarkedet en arena for utnytting.'* Utfordringen ligger i &
involvere sentrale arbeidsmarkeds- og samfunnsakterer pa en mate som sikrer at arbeids-
takerne ogsd i denne sektoren blir en integrert del av det norske arbeidsmarkedet.

Apen ettersporselsstyrt sirkulzer arbeidsinnvandring

Utvalget som utredet norsk utviklingspolitikk fremmet forslag om & &pne for okt
arbeidsinnvandring av ufaglert arbeidskraft fra land utenfor EQS-omridet.' Et
flertall anbefalte at Norge innferte en ordning der ufaglert arbeidskraft utenfor EQS-
omradet sidestilles med faglert arbeidskraft. Et mindretall i utvalget onsket & knytte
en kvoteordning til et slikt forslag. Utvalget vurderte ikke & knytte sarskilte regler om
oppholdstid til endringsforslagene.

En okt adgang til 4 ansette ufaglerte arbeidstakere fra tredjeland kan imetekomme
et eventuelt arbeidskraftbehov i Norge. Dersom dette gjores innenfor en serordning,
kan det til oppholdsgrunnlaget knyttes bestemmelser om maksimal oppholdstid i
landet for 4 sikre at migrasjonen blir sirkuler. En slik modell kan utformes innenfor
en eller flere av folgende hovedprinsipper:

e Det gis oppholdstillatelse for arbeidstakere fra tredjeland uavhengig av utdanning
dersom de har et konkret arbeidstilbud i Norge.

e Oppholdstillatelse gis for inntil tre ér.
e Lonns- ogarbeidsvilkar skal folge gjeldende tariffavtale eller regulativ.
e Arbeidsmarkedsvurdering kan praktiseres etter ett eller flere kriterier:

— Kvoteregulering, for eksempel 5000 arbeidstakere i dret.
— Bransjemessig vurdering. Noen bransjer kan dpnes for sirkuler arbeidsinnvandring.

— Individuell arbeidsmarkedsvurdering.

o Rettighetene til arbeidsinnvandreren kan begrenses i lys av ordningens mélsetting

16 Friberg og Tyldum 2007:72.
7 NOU 2008:14:144.
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om 4 sikre at migrasjonen blir sirkuler. For eksempel kan rett til familiegjenfore-
ning begrenses, og oppholdstillatelsen behover ikke grunnlag for permanent opp-

holdstillatelse.

e Detkan utpekes serskilte rekrutteringsland eller -omrader som kommer inn under
ordningen. Dette vil kunne styrke bistandsaspektet ved ordningen, men vil bryte
med prinsippet om at innvandringspolitikken skal vare noytral med hensyn til land,
og vil ogsd bryte med prinsippet om ettersporselsstyrt arbeidsinnvandring.

Dersom man velger a begrense rettighetene til én gruppe arbeidsinnvandrere og ikke
alle andre, vil man alltid sta i fare for & skape sosiale skiller mellom grupper. Det som i
utgangspunktet var ment som bistand og en apning av muligheter, kan fort bli et tegn pa
diskriminering og stigmatisering. Dersom det er onskelig med okt arbeidsinnvandring
av ufaglerte, bor man derfor veie fordelene ved  skape like regler for alle grupper opp
mot eventuelle fordeler ved & sikre at migrasjonen blir sirkuler.

Tilbudsstyrt innvandring

Tilbudsstyrt innvandring har flere fordeler. A slippe til pa et annet lands arbeidsmarked
oker sjansene for & fa jobb og er attraktivt for arbeidssokerne. Volumet av innvand-
ring kan bli stort dersom det er onskelig. Virksomhetene i landet far lett tilgang pa
arbeidskraft, og enkelte virksomheter vil slippe tunge og dyre rekrutteringsprosesser.
Det kan vare viktig for sma og mellomstore bedrifter. Arbeidskraften er oyeblikkelig
tilgjengelig, og risikoen ved ansettelser blir mindre. Dette gjor at flere utenlandske
arbeidstakere kan f sjansen til & jobbe enn ved en ren ettersperselsstyrt innvandring,
der arbeidstakeren ma vere i utlandet nér jobbtilbudet kommer.

Det har likevel vist seg at utenlandske arbeidstakere som allerede befinner seg i
Norge, kan ha betydelige problemer med 4 fa ansettelse i norske virksomheter. A apne
det norske arbeidsmarkedet for ufaglert arbeidskraft uten at det foreligger et konkret
tilbud om arbeid, kan dermed skape uenskede problemer bide for arbeidssokeren
og for Norge som mottakerland. Dette vil ogsa bryte med hovedprinsippene i norsk
innvandringspolitikk.

Et mulig alternativ er 4 la selskaper som formidler arbeidskraft tilby utenlandsk
arbeidskraft til norske virksomheter. Catherine Barber foreslir dette for Storbritannia:
«Perhaps the most optimistic scenario for the UK is to leave recruitment to private
agencies, but insist on vigorous regulation with tough sanctions on those agencies
that break the rules.»'* Bruk av arbeidsformidlingsbyrier har vert prakeisert for
grupper av faglerte og spesialister, og vil ogsa kunne benyttes nir det gjelder ufaglert
arbeidskraft. En av fordelene ved en slik praksis er at sma og mellomstore bedrifter,

148 Barber 2005:17.
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som ikke har ressurser til pa egen hand 4 soke etter arbeidskraft ute, vil kunne f et
tilbud om & bruke utenlandsk arbeidskraft. Formidlingsbyraene vil ogsd kunne fylle en
rolle i utvelgelsen av arbeidstakerne, for eksempel gjennom 4 sprikteste arbeidssekerne.
Migrasjonen ville kunne skje etter at det foreligger et konkret arbeidstilbud. For &
beskytte bdde migranter og arbeidsgivere er det viktig 4 regulere formidlingsvirksom-
heten slik at formidlingen foregar pa en serios mite. En ordning for sirkuler migrasjon
av ufaglerte basert pa tilbudsstyrt innvandring kunne etableres etter en eller flere av

felgende hovedprinsipper:

o Godkjente arbeidsformidlingsbyrier fir tilby ufaglert arbeidskraft fra tredjeland
pa det norske arbeidsmarkedet.

e Arbeidsmarkedsvurdering kan forega gjennom en kvoteordning.

o Formidling kan skje ved ansettelse eller utleie, likevel slik at arbeidstaker skal ha
norske lonns- og ansettelsesvilkir tilsvarende de som finnes i den virksomheten
arbeidet utforers for.

o Oppholdstillatelse kan gis for en periode pé ett eller to ar, eventuelt med mulighet
for nytt opphold etter at arbeidstakeren har vart ute av landet i en viss periode.

e Rettighetene til arbeidsinnvandreren kan begrenses i lys av ordningens malsetting
om & sikre at migrasjonen blir sirkuler. For eksempel kan rett til familiegjenforening
begrenses, og oppholdstillatelsen behover ikke danne grunnlag for permanent
oppholdstillatelse.

o Detkan utpekes sarskilte rekrutteringsland eller -omréder som kommer inn under
ordningen.

Bistandsaspektet ved en slik ordning vil kunne styrkes dersom det pekes ut sar-
skilte land eller omrider som kommer inn under ordningen. Dersom ordningen blir
begrenset bide med hensyn til antallet arbeidsinnvandrere og oppholdstiden i Norge,
vil den neppe innskrenke eller berore norske arbeidsgiveres mulighet til 4 ettersporre
arbeidskraft pa annen mate. Det kan likevel virke negativt og stigmatiserende hvis
rekrutteringsomradet avgrenses for snevert. Det kan ogsi begrense ordningens popu-
laritet og ettersporselen etter den arbeidskraften som tilbys.

Modell for fadderskap

En viktig utfordring for land som mottar mange arbeidsinnvandrere er  forhindre at
innvandrerne utnyttes og at innvandringen gir uenskede virkninger for arbeidslivet for



ovrig. T henhold til ILOs rammeverk for arbeidsmigrasjon skal migranter ha samme rett
til lik betaling for likt arbeid som andre arbeidstakere, krav pa verdige arbeidsforhold
og rett til beskyttelse av sin helse og sikkerhet.'® Erfaringer viser imidlertid at mange
mottakerland strever med 4 sikre sine arbeidsinnvandrere disse rettighetene. Serlig
ufaglerte arbeidsinnvandrere kan vere utsatt for underbetaling og utnytting i konflike
med arbeidsmiljelovgivning.

I Norden spiller tillitsvalgte og arbeidstakerorganisasjonene en sentral rolle i
arbeidet med 4 sikre ansattes lonns- og arbeidsvilkar. De spiller ogsa en viktig rolle i
mange virksomheter i arbeidet for 4 sikre at arbeidsmiljeet holder en forsvarlig stan-
dard. Samtidig viser erfaringen at det tar tid for arbeidsinnvandrere som kommer til
land i Norden far kontakt med fagforeninger. Arsakene til dette kan vere manglende
sprakkunnskaper eller informasjon, det kan bunne i lite erfaringer med fagbevegelsen
fra hjemlandet, eller et onske om ikke & vare fagorganisert av okonomiske eller andre
grunner. Dersom arbeidsinnvandringen er sirkular, og innvandreren bare skal vere i
landet i en begrenset periode, vil incitamentet til & ta kontakt med en arbeidstaker-
organisasjon vere mindre.">

Forskere har konkludert med at stotte til & iverksette rettigheter for arbeidsinnvan-
drere er vel sa viktig som rettighetene i seg selv: «However, arguably more important
than rights on paper is the existence of mechanism by which individuals can enforce
the rights they have — and that these gains in enforcement can robustly be passed on
to new arrivals.» "> Kan en modell for fadderskap, der arbeidstakerorganisasjonene
spiller en rolle, oke den sosiale og okonomiske tryggheten for arbeidsinnvandrere?

Milet for en fadderskapsmodell mé vere & bringe arbeidsmigranter hurtig i kontake
med noen som kan hjelpe dem 4 ivareta deres interesser i den forste utsatte perioden
i arbeidslivet. Samtidig kan den aktivisere arbeidstakerorganisasjonenes tillitsmanns-
apparat i arbeidet med 4 fore kontroll med lonns- og arbeidsforholdene for arbeids-
innvandrere til Norge.

Gjennom en fadderordning kan arbeidstakerorganisasjonene stille som fadder for
nyankomne arbeidsinnvandrere fra forste dag. En fadderordning mé likevel utformes
slik at den er noytral ogikke krenker den enkeltes rett til & vare uorganisert. En pliktig
serviceordning med mulighet for & tegne medlemskap i en arbeidstakerorganisasjon,
er en mulig mate 4 organisere en fadderordning pa. En ordning som inkluderer alle
arbeidstakerorganisasjonene forutsetter et samarbeid.

¢ Ordningen ma finansieres gjennom tilskudd fra en eller flere av folgende aktorer:
arbeidstaker, arbeidsgiver, arbeidstakerorganisasjoner og myndigheter.

14 UNDP 2009:96.
150.SOU 2006:87:220.
151 Barber 2005:17.
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¢ Ordningen kan organiseres gjennom et uavhengig servicekontor som eies og driftes
av hovedsammenslutningene i fellesskap.

e Arbeidsgiver plikter & rapportere inn nye utenlandske arbeidstakere og dokumentere
lonns- og arbeidsforhold til servicekontoret.

e Servicekontoret plikter & ta kontakt med arbeidstaker, direkte og gjennom en orga-
nisasjons tillitsmannsapparat der dette er relevant, og orientere om rettigheter og
plikter, og muligheten for & bruke fadderordningen for 4 fa informasjon og hjelp.

e Servicekontoret plikter & melde fra til myndighetene om ulovlige lonns- og arbeids-

forhold.

o Pliktigfadderskap kunne gjelde alle arbeidsinnvandrere fra tredjeland, for eksempel
i en periode pé to ir.

En fadderordning for arbeidsinnvandrere kan bygges opp pa mange mater og tillegges

ulike oppgaver, som kan omfatte alt fra informasjon og veiledning til kontrolloppgaver.
Ogsia arbeidsgiversiden kan trekkes inn i et samarbeid. Hovedtanken bak en slik fadder-
skapsmodell er & gi arbeidstakerorganisasjonene et ansvar og en rolle i tilsynet av at lov-
ogavtaleverk overholdes, og samtidig bringe til veie ressurser som gjor at dette tilsynet

kan bli effektivt. I stedet for 4 bygge opp et stort offentlig tilsynsapparat, vil man kunne

bygge pa det tillitsmanns- og organisasjonsapparatet som arbeidstakerorganisasjonene

disponerer, og den kompetansen disse har som eiere av de tariffavtalene som regulerin-
gen bygger pa. Arbeidstakerorganisasjonene ber bidra til en fadderskapsordning, og

de vil pa sin side fi kontakt med utenlandske arbeidstakere og derigjennom mulighet

for 4 vise hvilken rolle organisasjonene spiller i det norske arbeidslivet.

Modell begrunnet i kulturutveksling

Migrasjonsordninger basert pa tanken om kulturutveksling og gjensidig forstaelse
over landegrensene finner vi igjen i mange land, for eksempel i au pairordningen,
program for frivillig arbeid (arbeidende gjest), eller utveksling organisert i egne ung-
domsmobilitetsprogrammer, som i Storbritannia. Det som ofte kjennetegner disse
ordningene er at lonn ikke er et vesentlig element, programmene er gjerne administrert
av egne formidlingsorganisasjoner, og deltakerne kan vere forhandsutplukket etter
visse kriterier. Det er ofte formidlingsorganisasjonene som etablerer kontakt mellom
arbeidsgiver og arbeidssoker.

Slike migrasjonsordninger er sjelden utformet som bistandsprosjekeer eller pri-
mert innrettet mot migrasjon fra utviklingsland. Siden arbeidsinnvandrerne i slike
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programmer ofte lonnes lite eller deltar uten 4 i lonn, vil ikke hjemsending av penger
ha noen vesentlig betydning som bistandselement. Migrasjonsordninger for kultur-
utveksling kan imidlertid ha mer indirekte effekter som fremmer utvikling og ekono-
misk og kulturelt samkvem. Malsettingen med slike migrasjonsordninger kan vere &
gjore Norge bedre kjent i andre land og skape kunnskap om og forstaelse for norsk
sprak og samfunnsliv. Dette vil kunne fa betydning for andre typer arbeidsvandring
pa et senere tidspunkt. Det kan ogsa skape gode vilkar for norsk handelssamkvem
og kulturutveksling med de omradene der migranter tidligere har hatt midlertidig

opphold i Norge.

Ungdomsprogram

Et mobilitetsprogram for ungdom fra tredjeland kan uformes med tanke pa & dekke
alle sektorer i samfunnet, oginkludere eksisterende ordninger for au pairer, arbeidende
gjest og ufaglerte praktikanter. En modell for sirkuler migrasjon for ungdom til arbeid
og kulturutveksling kan bygge pa en eller flere av folgende hovedprinsipper:

e Formidling av arbeid administreres av godkjente organisasjoner som velger kan-
didater blant sekerne, har ansvar for forsikringer og oppfelging av deltakerne,
arrangerer samlinger for deltakerne samt arbeider for & oke tilbudet av arbeids-/
praksisplasser.

o Arbeidstiden skal vare begrenset og gi rom for kursdeltakelse og annen utfoldelse
som gjor deltakerne kjent med Norge og norsk kultur.

e Det kan opprettes samarbeids-/partnerskapsavtaler mellom formidlingsorganisa-
sjon og arbeidsgivere som onsker 4 tilby arbeid/praksisplasser pi mer permanent
basis.

e Deltakerne i ungdomsprogrammet skal delta pé obligatorisk norskkurs.

e Kommuner og andre virksomheter i offentlig sektor kan tilby arbeids-/praksis-
plasser.

o Kost oglosji dekkes under oppholdstiden i Norge.

e Det kan etableres sarskilte rekrutteringsomrader for & styrke kontakten mellom
Norge og omrader som har eller kan fa betydning for norsk handels- og nerings-
virksomhet, eller som av andre grunner peker seg ut. Rekrutteringsomrader kan
etableres gjennom bilaterale avtaler eller, mer uformelt, gjennom samarbeid med
myndigheter og organisasjoner i senderland.

Utfordringen knyttet til denne typen innvandringsprogrammer er & fa etablert et til-
strekkelig antall arbeids-/praksisplasser. Her vil ikke ettersporselen etter arbeidskraft
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vere en viktig drivkraft, men det kan ha noe betydning innenfor visse sektorer at
minstelennen er lav. Slike ordninger kan likevel ha betydning for virksomheter som
driver innenfor rammer av mer ideologisk, religios eller kulturformidlende art.

Regjeringen tilstreber som hovedregel noytralitet mellom land nér det gjelder utfor-
mingav regelverket for innvandring."® Dette tjener blant annet arbeidsgivernes behov.
Det kan vare argumenter for & konsentrere rekrutteringen til serskilte land og omrader.
Dette kan vare effektivt og ressursbesparende og kan begrunnes bistandspolitisk eller
ved sarskilt kulturelt eller okonomisk samkvem. Det er likevel viktig at en slik priori-
tering ikke fortrenger arbeidsgiveres mulighet for a hente arbeidskraft der dette métte
vere mer hensiktsmessig for virksomheten. Nar det gjelder innvandringsordninger der
kulturutveksling og ikke lonnsarbeid er det sentrale, er dette neppe et problem.

Arbeidsinnvandring innenfor slike rammer vil ikke kunne ni store volumer. Et
alternativ er & bygge ordninger for arbeidsinnvandring som baserer seg pa at unge
arbeidstakere ogsa skal ta utdanning.

Modeller begrunnet i kompetanseutvikling og
utdanning

Hjerneflukt som folge av at hoyt utdannede mennesker migrerer fra utviklingsland til
industriland, har vart regnet som ett av de store problemene knyttet til internasjonal
migrasjon, og som et hinder for utvikling. Forskning fra de siste tidrene har imidlertid
nyansert bildet noe, og pekt pa at migrasjon blant utdanningsgrupper faktisk kan
fore til at flere tar utdanning;, slik at verdifull kompetanse ogsa tilbakefores til landet
dersom migrantene returnerer etter 4 ha tatt ytterligere utdanning i andre land eller
har ervervet kunnskaper pa andre mater. Migrasjon blant heyt utdannede kan dermed
ogsé ha positive effekter for utvikling."* Likevel vet vi at det pd verdensbasis er mangel
pa utdannet arbeidskraft. Dette kan gi en uheldig konkurransesituasjon, der de rikeste
landene klarer 4 tiltrekke seg kompetansen pa bekostning av de fattige. En strategi
for & hindre at denne konkurransen fir uheldige folger, kan vere 4 bidra til at flere
far utdanning, slik at den samlede kompetansen oker. Dette var grunntanken i norsk
utdanningspolitikk i det 20. arhundre, og den ber ha relevans ogsé for andre land som
onsker okonomisk og sosial utvikling.

Problemene knyttet til hjernefluke har naturlig nok ikke vert av sa stor betydning
nar det gjelder ufaglert arbeidskraft. Derimot er det et mél 4 bidra til at ufaglerte fra
tredjeland ikke bare fir arbeid, men ogsi utdanning. Bak den norske migrasjonsord-

152 St.meld. nr. 18 (2007-2008), s. 21.

153 Docquier and Marfouk 2006:152.
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ningen for praktikanter ligger en mélsetting om at arbeidsopphold i Norge skal inngé
som del av utdanningen til arbeidstakeren. Regelverket for studenter fra tredjeland som
studerer i Norge har de siste arene blitt endret for & gjore det lettere for studentene &
ta arbeid under og etter studiene. Dette understreker betydningen av & se utdanning
og arbeid i ner sammenheng.

For ufaglerte vil det trolig vare mest aktuelt 4 studere i hjemlandet. For arbeids-
vandrere med noe utdanningsbakgrunn kan studier i et annet land vere onskelig.

Arbeid for utdanning

For mange er fattigdom det storste hinderet for a fi en utdanning. Samtidig kan utdan-
ning vare veien ut av fattigdommen. Et bistandsprosjekt som ga ungdom mulighet til &

arbeide for 4 finansiere egen utdanning, kunne bygge bro over dette hinderet. Ufaglert
ungdom kunne fa opphold og mulighet for 4 arbeide i Norge i en avgrenset periode

under forutsetning av at deler av de opptjente midlene gikk til & finansiere videre

utdanning i hjemlandet. Dette ville gi migranten bade internasjonal arbeidserfaring
ogkapital til & finansiere utdanning. En slik type migrasjonsordning vil kreve stor grad

av koordinering og innsats fra et bistandsapparat sammen med lokal kunnskap og
tilstedevarelse i migrantens hjemland. Ordningen ber ta sikte pa & utvikle mekanismer
som fremmer miloppnéelse nar det gjelder gjennomforing av utdanningen etter endt
arbeidsopphold. En eller flere av folgende elementer kan videreutvikles og knyttes til

en slik migrasjonsordning:

e Ufaglarte far oppholdstillatelse for arbeid i Norge for en periode pa to ar.

e Det knyttes betingelser til oppholdstillatelsen om avsetning til skolepenger og
skoleopphold (fra arbeidsgiver og/eller arbeidstaker). Midlene tilbakefores ved at

de utbetales over et tre rs utdanningsforlop.

o Tilbudet distribueres i utvalgte omrader gjennom et samarbeid mellom skole-
myndigheter i opprinnelseslandet og bistandskontakter.

e Utdanningen kan stottes gjennom bistandsfinansierte stipend dersom det er nod-

vendig.

Det vil veere en utfordring bdde 4 handtere soknadsprosessen til et slikt program og a
finne egnede arbeidsplasser til sokerne. Dette vil vare en tilbudsstyrt innvandring, som
krever et samarbeid med arbeidsgivere i Norge. En sektor der det kan bli ettersporsel
etter arbeidskraft, er pleie- og omsorgssektoren. Man kunne for eksempel tenke segat
programmet ble rettet inn mot unge som onsket  ta utdanning innenfor denne sekto-
ren, og at det tilbed arbeidsopphold i samarbeid med et utvalg norske kommuner.
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Internasjonal profesjonsutdanning
Behovet for flere helsearbeidere i et aldrende Europa har fort til serskilt oppmerksom-
het rundt migrasjon av leger, sykepleiere og andre profesjonsgrupper innenfor helse og
omsorg. En felles europeisk undersokelse ble gjennomfort i 2006 for & kartlegge bruken
av og behovet for utenlandsk helsepersonell i de europeiske landene, med sikte pa &
utvikle en adekvat migrasjonspolitikk for helsesektoren. Rapporten fra undersekelsen
peker pd at mangelen pa helsepersonell ikke alene kan loses ved rekruttering innenfor
EU-omrédet, og at risikoen for hjernefluke vil vare stor ved rekruttering fra mange
tredjeland.’* Norske myndigheter har i sin arbeidsinnvandringspolitikk vist spesielt
stor tilbakeholdenhet nir det gjelder rekruttering av helsepersonell fra tredjeland, og
har slact fast at «Norge skal avsta fra aktiv og systematisk rekruttering av helsepersonell
fra utviklingsland » ">

Det kan utdannes flere helsearbeidere i Norge. Her konkurrerer imidlertid helse-
faglige utdanninger med andre yrkeskarrierer, og det er ikke gitt at okt utdannings-
kapasitet alene gir god nok tilflyt av helsearbeidere. Et alternativ kunne vere 4 utdanne
flere helsearbeidere i land der unge star i ke for 4 fi utdanning. Noen av disse kunne
tilbys arbeidsmulighet og videreutdanning i Norge etter endt utdanning i opprinnelses-
landet. Dette ville gi unge uten utdanning mulighet for 4 fa en utdanning og kanskje
ogsa mulighet for & jobbe og videreutdanne segi utlandet. Sosial- og helsedirektoratets
rapport om rekruttering av helsepersonell peker pa viktigheten av & styrke kapasiteten
i helsefagutdanninger i fattige land for 4 bidra til utvikling."® Dersom Norge gjen-
nom samarbeid og finansiering bidro til & utdanne et visst antall helsearbeidere i et
utviklingsland, kunne halvparten tilbys jobb i Norge uten at opprinnelseslandet ville
tape egne helsearbeidere. Et viktig moment er at et slikt bilateralt samarbeid ville gi et
cierskap til flere interesserte parter, og gjennom det kunne utdanne flere helsearbeidere,
gjennom en kvalitativt bedre utdanning, enn tilfellet ville vart uten at det ble dpnet
for migrasjon til Norge.

En migrasjonsmodell som kombinerer helsefagutdanning i opprinnelseslandet
med muligheter for arbeidsmigrasjon, kunne bygge pa en eller flere av folgende hoved-

prinsipper:

e Etablere et bilateralt samarbeid med et tredjeland om opplering av helsepersonell
i tredjelandet. Samarbeidet kan omfatte norske utdanningsinstitusjoner og etable-
ringen av felles kvalitetsnormer.

15 European Migration Network 2006:27.
155 St.meld. nr. 15 (2008-2009), s. 19.

15¢ Sosial- og helsedirektoratet 2007:24.
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e Enandel av studentene ved de finansierte studieplassene gis tilbud om tilleggs-
opplering i norsk sprak og samfunnskunnskap parallelt med helsefaglig utdan-
ning. Regjeringen kan dpne for at offentlige arbeidsgivere kan ansette disse og gi
et konkret tilbud om arbeid i Norge.

o Utdannet personell som kommer til Norge kan fa oppholdstillatelse som faglert eller
spesialist, eller det kan opprettes en egen kvote for helsepersonell med utgangspunke
i hvor mange som har fitt utdanning gjennom ordningen.

e Hovedpoenget med en slik modell for internasjonal profesjonsutdanning ma vare
at den genererer flere helsefagarbeidere enn de som forlater opprinnelseslandet. Pa
den méten okes den samlede kompetansen bade i opprinnelsesland og mottakerland.
Selv om migrantene vil ha hoyere utdanning nar de kommer til Norge, vil selve ord-
ningen vare innrettet mot & bista de som ikke har slik utdanning. I en verden med
okt integrasjon og okende sirkuler migrasjon, vil det vare et bidrag til internasjonal
samhandling & gjore profesjonsutdanningen innenfor flere av helsefagene, i likhet
med for eksempel ingeniorutdanningen, mer internasjonal.

Migrasjon og utvikling — en sammenlikning av
modellene

Avslutningsvis skal vi kort sammenlikne migrasjonsordningene med tanke pa hvilken
virkning de vil ha for & skape utvikling og redusere fattigdom. Migrasjonsordninger
basert pa markedets ettersporsel etter arbeidskraft vil ha andre virkninger enn ordninger
basert pd kulturutveksling eller utdanning. Tabell 3 neste side angir noen grove anta-
kelser om sammenhenger mellom migrasjonsordning og virkninger pé aktorer, arbeids-
marked og bistandsmal. Det er viktig & vare klar over at disse sammenhengene bygger
pa teoretiske forutsetninger, og at ordningen i praksis kan fa virkninger som er storre
eller mindre enn antatt, eller virkninger som ikke var forutsett i utgangspunkeet.
Tabell 3 kan leses som en illustrasjon pd mer generelle trekk ved ordningene. Migra-
sjonsordningene som er basert pa ettersporsel etter arbeidskraft, til venstre i tabellen, vil
vere egnet for 4 omfatte et storre antall migranter ogarbeidsgivere. Dette er ordninger
som kan skape volum i migrasjonen, forutsatt at ettersporselen er til stede. Disse ord-
ningene krever lite bistandsressurser og kan ha god eftekt pa reduksjon av fattigdom
gjennom at penger sendes hjem. Dette gjelder serlig ordningene som gir mulighet for
arbeid av noe lengre varighet og innenfor sektorer der lonnsnivaet er hoyere enn for
eksempel innenfor hjemmearbeid. Fordi migrasjon innenfor disse ordningene kan fa
et betydelig volum, er det ogsa disse ordningene som i storst grad kan pavirke arbeids-
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Tabell 3 Antatt sammenheng mellom migrasjonsordning og virkning pa akterer, arbeidsmarked og bistands-
mal.

. o . Ordninger begrunnet
Ordninger basert pa ettersporsel Tilbud i kulturformidling og utdanning
N Gjennom

Sesong-  Hjemme- Apen foeridIin . Fadder- | Ungdoms- Arbeid for Profesjons-

arbeid arbeid innvandring byréerg ordning [ program utdanning migrasjon
Egnet for et storre
antall migranter Ja Ja Ja Ja Begrenset Begrenset Begrenset
Egnet for et storre
antall arbeids- Ja Begrenset Ja Ja Begrenset Begrenset Begrenset
givere
Krever bistands- . : :
ressurser Lite Noe Lite Lite Noe Mye Mye Mye
Pavirke arbeids- : ; . .
s S Lite Lite Noe Mye Lite Lite Noe
Redusere
fattigdom Begrenset Begrenset Ja Ja Ja Begrenset Begrenset Begrenset
Bid!'a .t” Begrenset Begrenset Begrenset Begrenset Ja Begrenset Ja Ja
utvikling
Gir vekst og B t B t B t | B t| J J J
lzering egrenset Begrense egrense egrense a a a a

markedet. Jo mer generell ordningen er, jo sterre kan effekten vare pa arbeidsmarkedet
sett under ett. Avgrensede ordninger vil kunne fa effeke i enkeltsektorer.

Fadderordningen er forst og fremst en ordning som skal bidra positivt i sammen-
heng med andre ordninger. Sosial trygghet og ordnede arbeidsforhold vil bidra til &
redusere fattigdom, og kunnskap om rettigheter og plikter og organisasjonenes rolle i
arbeidslivet vil gi lering som kan bidra til utvikling.

Migrasjonsordningen som er begrunnet i kulturformidling og utdanning, til heyre
i tabell 3, vil bare i begrenset grad kunne stimulere til migrasjon. Dette er ordninger
for utvalgte aktorer, og effekten pa fattigdomsreduksjon i avsenderlandet vil bli liten,
selv om migrasjonen kan ha stor betydning for ekonomien til enkeltindividet og den
narmeste familien. Kompetanse- og kunnskapsutvekslingen, som stir sentralt i disse
ordningene, vil imidlertid kunne bety noe for utvikling bade i migrantens hjemland og
i mottakerlandet. Utdanninger en av de viktigste forutsetningene for & skape utvikling,
og bidrar ikke minst til vekst og lering for migranten selv.
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Sirkuleer migrasjon handler om personer som reiser til et annet land for
kortere eller lengre tid, for deretter a reise videre eller vende tilbake til sitt
opprinnelsesland. | denne rapporten ser vi pa slik midlertidig arbeidsvandring
av ufagleert arbeidskraft fra utviklingsland. Sentralt star spgrsmalet om
migrasjon ferer til utvikling og om det bidrar til 8 redusere fattigdom.
Rapporten tar for seg migrasjonsordninger for ufaglaerte bade i Norge

og i andre land, og peker pa hvilke valg og avveininger som ma gjores
dersom myndighetene @nsker a etablere nye ordninger. For & illustrere ulike
muligheter, presenterer rapporten noen modeller for sirkuleer migrasjon.




