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Forord

Det var ett stort steg ndr Sverige i slutet av 2008 reformerade regelverket for ar-
betskraftsinvandring av medborgare fran lander utanfér EU. Sedan reformen har
Sverige bade nationellt och internationellt lyfts fram i positiva ordalag som varldens
oppnaste land. Samtidigt har kritiker papekat problem som l6nedumpning, exploa-
tering av utldndska arbetstagare och rekrytering till yrken dér det inte finns brist pa
arbetskraft. Regeringen och Migrationsverket hari omgangar forsokt att med olika
kontrolladtgarder atgérda bristerna. Den grundldggande karaktédren i systemet som

efterfragestyrt och med minimal statlig inblandning har dock vidmakthallits.

Regleringen av arbetskraftsinvandringen till Sverige och dess olika effekter ar fort-
farande foremal for omfattande diskussion. Det talar for att regelverket fortsatt
kommer genomga forandringar. | juli 2015 aviserade regeringen att en utredning
ska tillsattas om framtida atgarder for att starka arbetskraftsinvandrares stall-
ning pa arbetsmarknaden. Pa EU-niva pagar samtidigt en 6versyn av direktivet om
hogkvalificerade arbetstagare (bldkortsdirektivet) som ocksa kan paverka lagstift-
ningen i Sverige.

Delegationen for migrationsstudier (Delmi) vill med denna antologi bidra till den
pagdende Gversynen av regelverket och till samhéllsdebatten i stort. Rapporten
ar Delmis storsta satsning hittills och samlar studier fran 13 forfattare fran olika
forskningsdiscipliner. De ger en bred bild av arbetskraftsinvandringen till Sverige
och dess konsekvenser. De olika bidragen ger ocksa konkreta inblickar i den mig-
rationspolitiska verkligheten; av hogutbildade arbetstagare, barplockare, mig-
rantarbetare i stdd- och restaurangbranschen, papperslésa migranters stdllning
pd arbetsmarknaden samt 6vergangar och samband mellan asyl och arbetskrafts-

invandring.
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Catharina Calleman, professor i arbetsritt vid Orebro universitet och Stockholms
universitet, och Petra Herzfeld Olsson, universitetslektor i juridik vid Uppsala
universitet, har bade varit redaktérer for antologin i sin helhet och bidragit
med var sitt eget kapitel. Alexandra Wilton Wahren, enhetschef vid justitiede-
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Sammanfattning

I den har boken ger en rad forskare fran olika discipliner — internationell migra-
tion och etniska relationer, juridik, kulturgeografi, nationalekonomi, sociologi och
statsvetenskap — en mangfasetterad bild av arbetskraftsinvandringen i Sverige. En
ny lagstiftning for arbetskraftsinvandring fran lander utanfor EU inférdes i Sverige
ar 2008 av davarande Alliansregeringen tillsammans med Miljopartiet. Syftet
var att underldtta den globala rekryteringen av arbetskraft och ge arbetsgivarna
bdttre mojligheter att anstdlla personer med rdtt kompetens. En viktig nyhet var
att Arbetsférmedlingen inte langre skulle préva behovet av arbetskraft inom olika
branscher. | stdllet lyftes de individuella arbetsgivarnas behov fram.

Reformen blev bade hyllad och kritiserad. Framfor allt arbetskraftsmigranternas
situation har debatterats intensivt i media och forskning. Det har talats om utnytt-
jande och missbruk, om tvangsarbete och manniskohandel, och kritiken har for-
anlett olika typer av kontrollatgarder. Sverige har dock samtidigt ocksa lyfts fram
bade nationellt och internationellt som varldens 6ppnaste land.

Boken handlar inte bara om villkoren for de medborgare i lander utanfér EU som
kommertill Sverige i syfte att arbeta. Den tar ocksa upp villkoren fér dem som byter
spar fran asylsdkande till arbetskraftsinvandrare eftersom sparbyten var en del av
2008 ars reform. Dessutom problematiseras den géllande lagstiftningen i forhal-
lande till irreguljdra eller papperslosa arbetstagare for att illustrera forutsdttning-
arna for dem som inte uppfyller utlanningslagens krav for arbete i Sverige.

Antalet arbetskraftsinvandrare det forsta aret da lagstiftningen var i kraft, 2009,
var ca 18 00o0. Antalet har sedan varierat mellan ungefar 16 ooo och 20 000, och
tva tendenser ar tydliga: arbetskraftsinvandringen har okat totalt sett efter 2008
och den har 6kat tydligt i vissa yrken med laga kvalifikationskrav dar det tidigare
inte var mojligt att fa arbetstillstand pa grund av den myndighetsbaserade arbets-
marknadsprovningen. Det dr framst tre olika kategorier arbetskraftsinvandrare
som kommit till Sverige sedan reformen 2008: barplockare, de som arbetar med

stddning och i restauranger samt dataspecialister. Boken kommer fram till att det
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finns en "internationell arbetsdelning" bland arbetskraftsinvandrarna till Sverige:
Barplockare kommer fran Thailand, dataspecialister fran Indien, specialkockar fran
Kina och sa vidare. Av de higkvalificerade arbetstagarna och bland barplockarna

stannar manga bara under en kort period.

Antologin gerinte nagra definitiva svar pa om arbetskraftsinvandrare arbetar enligt
de villkor som arbetstillstandet vilar pa. Flera av férfattarna beror dock fragan och
mycket tyder pé att arbetskraftsinvandrarna ofta far samre villkor &n de erbjudits
och samre villkor @n arbetstagare som dr etablerade i Sverige. En forklaring till
detta dr lagstiftningens konstruktion. Arbetskraftsmigranterna kan forsattas i ett
beroendeférhallande som paverkar deras forhandlingsposition gentemot arbets-
givarna, bade ndr anstéllningsavtalet ingds och under anstdllningens gang. Det
gar ocksa att finna forklaringar till de uppkomna problemen pa arbetstagarsidan.
Maénga ar villiga att ta arbeten till mycket lag l6n. Bokens forfattare framfor en rad
forslag till l6sningar pa problemen med regelverkets o6nskade sidoeffekter. Ett
forslag dar exempelvis att kriminaliseringen av irreguljdra migranters arbete avskaf-
fas. Flera forfattare vill se ett krav pd bindande anstéllningserbjudanden som en
forutsattning for arbetstillstdnd. For barbranschen foreslas 6kade kontroller for
att arbetstagarna inte ska sta i skuld vid hemkomsten och en gransoverskridande
dialog mellan thaildndska och svenska myndigheter. Andra idéer som lyfts &r att
arbetsmarknadsprévningen ska aterinféras och att arbetsgivare ska sakerstalla att
de verkligen anstrangt sig for att rekrytera och utbilda arbetstagare i Sverige. Ett
battre tillvaratagande av migrantarbetarnas rattigheter kan leda till att farre mig-
rantarbetare tas emot, men ocksa att de som kommer mer sannolikt kan integreras
pa ett battre satt. Det framf6rs dven forslag for att forbattra mojligheterna till "spar-
byte" for dem som fatt avslag pa ansdkan om asyl.

Forfattarna framhaller vikten av att de vidtagna atgarderna blir balanserade. Statens
ansvar begransar sig idag till en kontroll som ska skydda den inhemska arbetskraf-
ten mot underbuds-konkurrens och som nar det visar sig att ratt villkor inte tillampas
framst drabbar arbetskraftsinvandraren. Arbetsgivaren kan med dagens system inte
stéllas till svars nar de villkor som arbetstillstandet vilar pa inte tillampats. Det &r vik-
tigt att utforma regelverket pa ett sdtt som skapar incitament dven for arbetsgivare
att géra genomtankta val infor beslut om att rekrytera fran tredjeland.

vi



Summary

This anthology conveys a multifaceted image of labour migration to Sweden - as-
sembled by researchers from a number of different disciplines, including interna-
tional migration and ethnic relations, law, cultural geography, economics and po-
litical science. New legislation regulating labour migration from countries outside
of the EU was enacted in Sweden in 2008 by the then-current non-socialist Alliance
government, together with the Green Party.

The purpose of the new law was to facilitate global recruitment of labour, and to
give employers better possibilities to employ persons with the right skills. An im-
portant innovation here was that the Swedish Public Employment Service would no
longer assess the need for labour at the sectoral level before permission for labour
immigration was granted. Instead, the needs of specific employers would be fo-
cused upon.

The reform has attracted both acclaim and criticism. Above all, the situation of la-
bour migrants has been the object of intense debate both in the media and among
researchers. The topics of discussion have included exploitation and misuse, even
forced labour and human trafficking, and the criticism has prompted the enactment
of various new control measures. However, at the same time, the law has been used
to promote Sweden both nationally and internationally, as being the most open
country in the world.

This anthology is not only about working conditions for citizens from countries out-
side of the EU who come to Sweden to work. It also takes up the working conditions
for those who change tracks, from that for asylum seekers to that for labour mi-
grants. This is important to examine, since the possibilities for track changing were
part of what the reform of 2008 was supposed to affect. In addition, the anthology’s
authors problematize existing law in relation to irregular or undocumented migra-
tion, so as to illuminate conditions for those who do not fulfil the prerequisites for
authorised work in Sweden as set out in the Aliens Act.

vii
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The number of labour immigrants during the first year the new law was in force,
2009, was approximately 18 000. The numbers since have varied between about 16
000 and 20 ooo annually. Two trends are evident: labour immigration in total has
increased since 2008, and it has increased most evidently in certain occupations,
where it previously has not been possible to obtain work permits because of the
authorities’ earlier prerogative for prior sectoral labour needs assessment.

There are three major categories of labour migrants who have come to Sweden
in markedly greater numbers since the reform of 2008: seasonally employed ber-
ry pickers, restaurant and cleaning workers, and IT specialists. One conclusion
reached in the anthology is that an “international division of labour" exists among
labour migrants to Sweden: berrypickers come from Thailand, IT specialists from
India, specialised cooks come from China, and so on. Among the most highly qual-
ified specialists, as well as among the berry pickers, many also stay in Sweden for
only a short period.

The anthology provides no definitive answers on whether labour migrants actual-
ly work under the conditions which are presupposed when their work permits are
granted. However, many of the authors do take up this issue. There are many indi-
cations that labour migrants often work on terms which are worse than those which
they have been formally offered, as well as terms which are worse than for workers

who have been established in Sweden for a longer time.

One of the explanations for this lies in the legislation’s design. Labour market im-
migrants may be placed into a relation of dependence which undermines their ne-
gotiating position with respect to the employer, both when the contract is entered
into and when employment is ongoing. It is also possible to find explanations on
the employees’ side for the problems which have emerged. Many are willing to take

jobs at very low wages.

The authors of the anthology put forward a number of solutions to the problems
with the legislation’s undesirable side effects. One proposal is that the work done
by irregular immigrants be decriminalised. Some authors wish to see that legisla-

viii
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tors demand legally binding employment offers as a precondition for granting work
permits. Specifically in the berrypicking industry, authors also advocate stricter
regulations to the effect that employees are not in debt upon their return home,
as well as cross-border dialogue between Thai and Swedish public authorities.
Other ideas which are put forward are that labour needs assessment actually be
re-implemented, and that employers should be compelled to demonstrate that they
have made a genuine effort to recruit and train employees in Sweden before going
abroad to fill their labour needs.

Better safeguards for migrant workers’ rights may lead to fewer migrant workers be-
ing admitted, but can also lead to the result that those who do arrive can be better
integrated. Proposals are also put forward that the opportunities for track change
be improved for those who have had their asylum applications rejected.

The authors emphasise how important it is that measures undertaken be well bal-
anced. Currently, the responsibility of the Swedish state is limited to upholding
regulations which protect the domestic labour force from competitive underbid-
ding, regulations which mainly hurt labour migrants in those cases where it is es-
tablished that proper working conditions have not been upheld. In the present-day
system, employers cannot be held responsible when those conditions which the
work permit presupposed have not been fulfilled. It is important to design the reg-
ulatory framework in a way which makes it possible also for employers to make
well-considered choices before they recruit workers from non-EU countries.
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Inledning och fragestallningar

En ny lagstiftning for arbetskraftsinvandring fran lander utanfér EU infordes i
Sverige 2008 av Alliansregeringen tillsammans med Miljopartiet. Syftet var att un-
derldtta rekryteringen av arbetskraft frdn dessa lander och ge arbetsgivarna battre
mojligheter att rekrytera personer med ratt kompetens (prop. 2007/08:147, s. 53).
Det &r den reformen som stér i centrum for den hér antologin. En viktig nyhet var
att Arbetsférmedlingen inte langre skulle préva behovet av arbetskraft inom olika
branscher. | stéllet lyftes de individuella arbetsgivarnas behov fram nar uppehalls-
och arbetstillstand beviljades.

Reformen var kontroversiell. Delar av fackféreningsrérelsen och partier som inte
var med i uppgdrelsen framholl riskerna med att slopa arbetsmarknadsprévning-
en, exempelvis risken for utnyttjande av de arbetskraftsinvandrare som kom till
branscher dar det inte radde brist pa arbetskraft.

Arbetskraftsmigranternas situation har sedan lagstiftningen inférdes debatterats
intensivti media och forskning. Det dr nu dags att systematiskt analysera och bedd-
ma vad reformen har lett till, anser vi. Har malen med 2008 ars lagstiftning infriats
eller har farhdgorna besannats? Vi har samlat en rad forskare fran olika discipliner
for att ge en mangfasetterad bild av arbetskraftsinvandringen i Sverige. Boken be-
handlar inte bara situationen i férhallande till de medborgare i lander utanfor EU
som kommer till Sverige i syfte att just arbeta.

Den tar ocksa upp situationen for dem som byter spar fran asylsékande till arbets-
kraftsinvandrare — sparbyten var en del av 2008 ars reform. Dessutom problema-
tiseras gallande lagstiftning for irreguljdra eller papperslésa arbetstagare for att
illustrera forutsattningarna for dem som inte uppfyller utlanningslagens krav for
arbete i Sverige.

Villkoren for arbetskraftsmigranterna beror inte enbart pd migrationsratten utan
den samspelar med andra delar av rattssystemet och inte minst med den svenska
arbetsmarknadsmodellen. Vissa kapitel handlar darfor mindre om 2008 érs regel-
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verk och mer om andra aspekter av det svenska systemet som pdaverkar arbets-
kraftsmigranterna. Nagra fragor som belyses i antologin ar:

e Varfor kommer arbetskraftsinvandrarna till Sverige?
e Undervilka villkor arbetar de?

e  Hur fungerar den svenska modellen i forhdllande till arbetskraftsinvand-

rarna?
e  Vilka adr effekterna av 2008 ars reform och hur kan de forklaras?

e Arregelverket andamalsenligt utformat for sina uttalade syften?

Antologin dr som sagt inriktad pa villkoren for migranter fran icke-europeiska lan-
der. EU/EES-medborgare, schweizare och nordiska medborgare omges av andra
regler och behandlas darforinte. Utanfor studiens fokus ligger dven villkoren for de
migrerande egenféretagarna.

Forfattarna kommer fran olika vetenskapliga discipliner: internationell migration
och etniska relationer (Henrik Emilsson och Karin Magnusson), juridik (Catharina
Calleman, Dominika Borg Jansson, Judy Fudge, Petra Herzfeld Olsson och Niklas
Selberg), kulturgeografi (Charlotta Hedberg), nationalekonomi (Eskil Wadensjo),
sociologi (Olle Frodin, Anders Kjellberg och Anders Neergaard) och statsvetenskap
(Lisa Pelling).

Innan vi introducerar bokens innehdll, 4r det angeldget att placera arbets-
kraftsmigrationen i ett bredare perspektiv. Vi beror hur situationen i Sverige forhal-
ler sig till den Gvriga varlden och granskar olika faktorer som anses paverka migra-
tionen. For att undvika upprepningaride olika kapitlen gerviiinledningen ocksa en
kort historisk tillbakablick, beskriver dagens regelverk och hur det har férandrats,
samt belyser debatten efter 2008.
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En globaliserad arbetsmarknad

Antalet personer som lamnar sitt land 6kar fran artill ar. Ar 1990 fanns 154 miljoner
internationella migranterivdrlden och 2013 uppskattades antalet till 232 miljoner.
Migranternas andel av vérldens totala population ar dock fortfarande liten: 3,2 pro-
cent (FN 2013). Har finns emellertid stora variationer. Enligt Varldsbankens berak-
ningar utgor exempelvis de utlandsfédda 74,6 procent av befolkningen i Qatar, 10,3
procent i Frankrike och 0,1 procent i Kina (Varldsbanken 2014). Uppskattningsvis
svarar arbetskraftsmigranterna och deras anhdriga for 9o procent av alla migranter
ivérlden (ILO 2010, s. 2).

Drivkrafterna bakom beslutet att flytta till ett annat land for att arbeta varierar.
Migration kan till stor del forklaras av globaliseringen och kapitalismens dynamik.
Kapital, varor och tjanster ror sig alltmer 6ver granserna. Den snabba tekniska ut-
vecklingen och organisationsférandringar staller krav pa att ratt mangd arbetsta-
gare med ratt kvalifikationer finns tillgdngliga ddr investeringarna gors. Samtidigt
rader mycket stora skillnader i vdlstand mellan lander, och méanniskors férhopp-
ningar om hogre inkomst, sdkra levnadsférhallanden och manskliga rattigheter
ar kraftfulla motiv for att migrera. Man talar om efterfragestyrd och utbudsstyrd
arbetskraftsmigration (ILO 2010, s. 1ff), ett tema som Henrik Emilsson och Karin
Magnusson utvecklar i kapitel 3 i boken.

Foratt en person skata steget och flytta till ett annat land kravs att ett antal faktorer
pa mikro- och makroniva samspelar i gynnsam riktning. Exempelvis verkar klass,
etnicitet, migrantnatverk, familjeband, nya sektorer pa arbetsmarknaden, den
internationella ekonomin och staters forsok att kontrollera migrationen spela roll
(Castles 2014, s. 26ff). Det &r svart att skilja ekonomiska orsaker fran sociala, kul-
turella och politiska orsaker. Migranter som framst flyttar av ekonomiska skal kan
samtidigt fly fran politiskt fortryck (Castles 2014, s. 26ff). Detta bekraftas ocksa
i ett flertal bokkapitel (se kapitel 8 av Calleman; kapitel 5 av Frodin & Kjellberg;
kapitel 7 av Pelling).
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Réatten att kontrollera det egna territoriet och dess granser dr ett av nationalstatens
karaktdrsdrag (se till exempel artikel 2.3, FN-stadgan). De villkor som stater uppstal-
ler for tilltrade till sitt territorium &r darfér nagonting som varje person som éverva-
ger att emigrera maste forhalla sig till. Det &r enbart medborgarna i ett visst land
som enligt internationell rdtt har en ovillkorlig ratt till tilltrdde och vistelse i landet.
Asylrdtten dr ett undantag fran denna aspekt av statssuveraniteten. Dessa utgangs-
punkter kommertill uttryck i FN:s allmanna forklaring om de méanskliga réttigheterna
(artiklarna 13 och 14).

Principen om medborgares sarstallning har utmanats av forskare som Hannah
Arendt och Seyla Benhabib. Filosofen Benhabib lyfter fram hur motsadgelsefullt
det dr att tala om universella manskliga rattigheter samtidigt som den territoriella
statssuveraniteten uppratthélls (Benhabib, 2004, s. 11). Diskussionen &r framfor
alltangeldgenirelation till de sa kallade papperslosa migranterna. Vilka rattigheter
kan manniskor som inte respekterar statens villkor for tilltrade till och vistelse inom
territoriet géra ansprak pa? Denna brannande fraga aktualiseras i Niklas Selbergs

kapitel om kriminaliseringen av papperslgsas arbete i svensk ratt (kapitel 10).

En forandring i forhallande till tidigare arbetskraftsmigration ar att dagens rekry-
tering bygger pa tidsbegransade tillstand i stérre utstrackning, och att det finns
ett uttalat syfte att migranterna ska atervanda hem sa smaningom eller kanske
flytta fram och tillbaka mellan lander flera ganger, sa kallad cirkuldr migration (SOU
2011:28; Wickramasekara 2011, s. 9). Syftet dr att samordna arbetskraftsmigran-
ternas tid i landet med arbetskraftsbehovet och ddrmed undvika belastningar pa
valfardssystemen. Detta kan skapa nya spanningar (ILO 2010, s. 28; Castles 2014,
s.220). Mélet om forbattrad integration har till exempel ansetts ga stick i stav med
anvandandet av tidsbegransade tillstand (Chatty 2015, s. 202). Charlotta Hedbergs
kapitel om thaildndska barplockares liv i Sverige och Thailand ger en bild av mén-
niskors val (kapitel 4). Tidsbegransad arbetskraftsmigration kan vidare ge upphov
till en segregerad arbetsmarknad, dédr loner och arbetsvillkor i vissa sektorer inte
utvecklas pd samma satt som pa arbetsmarknaden i 6vrigt (Massey, et al. s. 279).
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Samtidigt &r det ldngt ifran alla arbetskraftsinvandrare som vill bosétta sig i det
nya landet. En begrdnsad arbetsperiod utomlands kan inga i en hushallstrategi for
att minska riskerna for inkomstbortfall i hemlandet (Massey, et al. 2008, s. 278f).

Arbetskraftsmigranter migrerar i allmdnhet i hopp om att férbattra sina forsorj-
ningsmojligheter, men det finns stora skillnader mellan olika migrantgrupper och
deras chanser att forverkliga sina ambitioner. De hogkvalificerade arbetstagarna,
som ibland anses vara féremal for en "tavling om talanger", beskrivs séllan som
sarbara eller som offer for exploatering. Henrik Emilssons och Karin Magnussons
kapitel visar emellertid att det forekommer l6neskillnader mellan arbetskraftsin-
vandrare och inhemsk arbetskraft dven inom hégkvalificerade sektorer.

De lagkvalificerade arbetstagarna rapporteras oftare rakailla ut och de finns inte all-
tid i branscher med brist pa arbetskraft i destinationslandet. Forskare och debattorer
har diskuterat hur regleringen av arbetskraftsinvandringen bor utformas sa att ar-
betskraftsmigranter ska kunna fa samma arbets- och anstéllningsvillkor som andra.

| antologin fors en sadan diskussion framst av Fudge, Herzfeld Olsson och Pelling.

Det finns komplexa samband mellan migrationsratten och arbetsmarknadens reg-
lering och organisation. Hur ansvaret férdelas mellan stat, arbetsgivare och arbets-
tagarorganisationer for att de foreskrivna arbetsvillkoren tillampas spelar in. Allt
detta paverkar arbetskraftsmigranternas majligheter att forverkliga sina mal och
att realisera kravet pa likabehandling med den inhemska arbetskraften (Anderson
2013; Fudge 2012 m.fl.). Det &r inte heller alltid som arbetskraftsmigranter ar pri-
maért intresserade av sddan likabehandling. For det egna landets arbetare ddremot
har det ansetts viktigt att slippa konkurrens fran utlandska arbetstagare som utfor
arbete till lagre l6ner.

Europeiska unionen

Den fria rorligheten for arbetstagare inom EU utgor ett undantag fran nationalsta-
ternas ratt att kontrollera sina granser. Samtidigt har granserna mot omvarlden
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starkts genom Schengensamarbetet. Utgangspunkten var ldnge att den fria rorlig-
heten inom EU skulle tacka nationella variationer i arbetskraftsbehov och att det
inte skulle behdvas sarskilt mycket arbetskraft fran lander utanfor EU.

Ar1999 intradde en vandpunkt i EU:s politik fér arbetskraftsinvandring. Den demo-
grafiska utvecklingen i Europa, med en allt dldre befolkning och specifika kompe-
tensluckorhos deninhemska arbetskraften, sades aktualisera en fordndrad politik.
Enligt EU:s regeringschefer médste EU géras attraktivt for arbetskraftsinvandring
for att kunna uppratthalla sin konkurrenskraft i varlden. Reformer som innebar en
harmonisering av lagstiftningen (som gjorde den enhetlig for medlemsstaterna)
och enklare ansékningsprocesser sdgs som en del av l6sningen (Europeiska radet
1999; KOM 2000, s. 3).

Behovet av arbetskraft fran lander utanfor EU har ifrdgasatts. Somliga forskare me-
nar att det &r en bristfallig nationell utbildnings- och arbetsmarknadspolitik som &r
orsaken till den eventuella bristen, eller att det egentligen r6r sig om att arbetsgi-
vare vill hélla nere lonekostnaderna inom vissa sektorer. Att identifiera "luckorna"
i arbetskraftsutbudet kraver darfér en mer komplex analys (Chan, et al. 2010; Ruhs
2014, s. 67f). EU:s politik pa omradet har emellertid resulterat i ett antal direktiv
om tilltradesvillkor och réttigheter bland annat for hogkvalificerade arbetstagare
(2009), for sdsongsarbetare (2014) och for foretagsinterna forflyttningar (2014).

Arbetskraftsinvandringens roll for att starka EU:s konkurrenskraft dr under standig
debatt. Hosten 2014 gav EU-kommissionen tillsammans med OECD ut rapporten
Matching Economic Migration with Labour Market Needs. En slutsats i rapporten ar
att migrationen spelar enroll, men kanske inte den viktigaste rollen, i kampen for att
mildra obalanser pa arbetsmarknaden och for att framja en inkluderande ekonomisk
tillvaxt i Europa (OECD 2014, s. 15).

Enskilda stater

Ménga enskilda medlemsstater i EU har de senaste aren utvecklat sin politik for
arbetskraftsinvandring. Systemen varierar, men vissa karaktdrsdrag kan urskiljas.
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Ambitionen &r oftast att styra migranterna till sektorer dar det rader arbetskrafts-
brist (bdde i fraga om antal arbetare och kvalifikationer). Manga lander listar vissa
bristyrken och underlattar tilltrdadet till just dessa. Det géller exempelvis Estland
(frén 2016), Frankrike, Irland, Nederldnderna och Osterrike. Ett antal anvénder sig
av arbetsmarknadstester (till exempel Tyskland) for att faststalla brister. Andra
har poangssystem (Storbritannien, Osterrike) som premierar vissa efterstravade
egenskaper — som hog utbildning och lag alder (se till exempel Ruhs 2014, s. 68f;
EMN 2015a och 2015b). Osterrike och flera andra kombinerar de ovan uppriknade

modellerna.

Aven utanfér EU p&gér en s&dan utveckling. Judy Fudges kapitel i boken behand-
lar det kanadensiska regelverket for lagkvalificerade arbetskraftsinvandrare, med
tidsbegransade tillstand. Hon illustrerar hur lagstiftaren forsokt styra migrationen

till Kanada genom &ndringar i regelverket.

Sverige

| Sverige utgor arbetskraftsmigranter en mycket liten del av landets befolkning.
Arbetskraften bestar av drygt 5 miljoner personer (AKU 2015). Ar 2014 fick 12 094
personer fran lander utanfor EU arbetstillstand i Sverige, aret innan var det 15 357.
Vid arsskiftet 2014-2015 fanns i Sverige totalt 16 238 utlandska medborgare som
kommit med arbetstillstand och som fortfarande hade gallande tillstand.* Samtidigt
fanns ett relativt stort men svarbestambart antal EU-medborgare som arbetade i

Sverige.?

Aven om arbetskraftsinvandrarna fran lander utanfor EU st&r for en mycket liten del
av arbetskraften, finns det variationer mellan olika branscher. Bland barplockarna
utgor de en stor andel och vissa delar av IT-sektorn har ocksa en icke obetydlig
andel arbetskraftsmigranter (Emilsson 2014, s. 40).

En central fraga dr varfor antalet arbetskraftsmigranter fran lander utanfér EU/EES

ar sa lagt, trots att Sverige anses ha ett av de mest 6ppna systemen for arbets-
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kraftsmigration inom OECD och trots att Migrationsverket har en ganska lang lista
overyrken med brist pa arbetskraft.3

En forklaring kan vara att den inomeuropeiska migrationen har 6kat (Gaboz, et al.
2012), och att den inte minst i sparen av 2008 ars ekonomiska kris fyller en del
luckor pa arbetsmarknaden. Andra tankbara forklaringar diskuteras i antologin —
som att svenska spraket ar avgérande i manga bristyrken och att det ar ett litet
sprak som fa beharskar, samt att processen att fa sina yrkeskvalifikationer erkdnda
ofta drtidskrdvande.

Historik — svensk lagstiftning om arbets-
kraftsinvandring efter andra varldskriget

| ett historiskt perspektiv har arbetskraftsinvandring spelat en viktig roll i Sverige.
Efter andra vdrldskriget foljde en hogkonjunktur i Sverige med stort behov av ar-
betskraft. En rad avtal sléts med Italien, Ungern och Osterrike om 6verféring av
arbetskraft till Sverige, och 1954 ingicks en 6verenskommelse med de andra nord-
iska ldnderna om en gemensam nordisk arbetsmarknad. En liberalisering genom
en ny utldnningslag (SFS 1954:193) och dndrad praxis 6ppnade déarefter vagen for
en relativt fri invandring dven fran évriga Europa. For utomnordiska medborgare
kravdes arbetstillstand. Mellan 1961 och 1965 ansokte mer dn 9o ooo utldndska
medborgare om arbetstillstand for férsta gangen, och 6ver 140 ooo ansokte om
fortsatt eller dndrat tillstand. Tillstanden blev oftast klara pa ett par dagar och mer
an g5 procent av forstagangsansokningarna beviljades. En praxis hade vuxit fram
som innebar att de fackliga organisationerna alltid fick yttra sig 6ver forstagangs-
ansokningar om arbetstillstdnd (Lundh & Ohlsson 1999, s. 64).

Fran mitten av 1960-talet utsattes svensk industri fér hardnande internationell kon-
kurrens. Industriproduktionen stagnerade och sysselsdttningen minskade framfér
alltinom den privata sektorn. Samtidigt bérjade fackforeningsrorelsen komma med

invandningar. Man menade att den stora arbetskraftsinvandringen innebar exploa-

10
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tering, att den konserverade otidsenliga férhallanden och hotade den ekonomiska
strukturomvandlingen (Lundh & Ohlsson 1999, s. 65).

Ar 1967 infordes kravet att arbetstillstand skulle beviljas fére inresan till Sverige,
ett principiellt stdllningstagande av stdrsta betydelse for invandringspolitiken
(SOU 1982:49, s. 45). Aret dérefter antog en enhillig riksdag nya riktlinjer for till-
standsprovningen (prop. 1968:142), med principer som skulle bli vdagledande under
lang tid framover. Invandringen skulle kontrolleras for att anpassas till landets re-
surser och politik inom andra omraden.

Tillstand fick endast beviljas om det svenska arbetsmarknadsldget motiverade
detta (arbetsmarknadsprévning). Principen var samtidigt att invandrare skulle
ha mojlighet att leva pa samma standard som den inhemska befolkningen.
Arbetskraftsinvandrarna skulle tillférsakras samma l6n som den inhemska arbets-
kraften for samma arbete. Detta garanterades genom att anstéllningsformanerna
prévades i drenden om arbetstillstand (prop. 1968:142, s. 96f). De berérda arbets-
givar- och arbetstagarorganisationerna fick tillfalle att yttra sig om de 6nskade
(SOU 1982:49, s. 87). Ett arbetstillstand beviljat for forsta gangen kunde inte ges
for kortare tid an ett ar.4

Samtidigt som den spontana utomnordiska invandringen motverkades, forordades
organiserad kollektiv arbetskraftsrekrytering. Sadana rekryteringsavtal sléts 1967
med Jugoslavien och Turkiet. Parallellt med detta 6kade invandringen fran Finland
kraftigt. Sammanlagt invandrade ca 134 800 personer underde badda dren 1969 och
1970, varav ndrmare 80 ooo fran Finland (prop. 1975:26, s. 10f).

Invandrarverket (SIV) fick 1971 rétt att bevilja arbetstillstand for vissa yrkesgrupper
daren arbetsmarknadsprovning i vanlig mening inte ansags mojlig.s Antalet sddana
yrkesgrupper dkade allteftersom. Det var Invandrarverkets uppgift att préva att
sokandens forsorjning var tryggad och att bostadsfragan var [st innan tillstdndet
beviljades (SOU 1982:49, s. 85).

Trots de skarpta reglerna under 1960-talet fortsatte arbetskraftsinvandringen pa
grund av att myndigheterna var inkonsekventa och darfor att det gjordes undantag
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fran reglerna (Lundh & Ohlsson, 1999, s. 64ff). | cirkuldrskrivelser 1972 och 1973
uppmanade LO sina fackforbund att vara restriktiva med att tillstyrka arbetstill-
stand. Motiveringen var en dkad arbetsloshet och facklig oro for att arbetskraften
inom landet skulle g& miste om de lediga arbetstillfdllena. Antalet tillstyrkta ar-
betstillstand inom tillverkningsindustrin sjonk darefter kraftigt, men antalet bevil-
jade tillstand inom servicesektorn forblev tdmligen oférandrade (SOU 1982:49, s.
83). Servicesektorn svarade fran 1973 for 6ver hélften av arbetskraftsinvandringen
(Ibid, s. 28).

| samband med lagandringar 1985 utfardade Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) nya
riktlinjer.® Lediga jobb skulle i forsta hand ges till arbetssékande som var bosatta
i landet och till nordbor. Arbetskraftsinvandring skulle bara tillatas i undantagsfall

och da gélla framst nyckelpersonerinom industrin, naringslivet och kulturomradet.

Under 1980- och 1990-talen minskade arbetskraftsinvandringen kraftigt fran lan-
der utanfor EU/EES. Mellan 100 och 400 permanenta uppehallstillstand av arbets-
marknadsskal beviljades arligen (Migrationsverkets statistik) och dessutom fanns
olika slag av sdsongsbetonat arbete och internationellt utbyte.

Ett par atgadrder vidtogs sa smaningom for att 6ka majligheterna for tredjelands-
medborgare att arbeta i Sverige. Asylsdkande fick redan 1992 rdtt att arbeta under
vantetiden om Migrationsverket bedomde att det skulle ta mer &n fyra manader
att fatta beslut. Gaststudenter med uppehallstillstand for studier pa hogskoleniva
fick 2002 ratt att arbeta utan arbetstillstand. Ar 2004 tillsattes den parlamenta-
riska Kommittén for arbetskraftsinvandring (KAKI) for att ta fram ett regelverk som
medgav vidgad arbetskraftsinvandring fran lander utanfér EU/EES.” Kommittén pre-
senterade sitt arbete i betdnkandet Arbetskraftsinvandring i Sverige — forslag och
konsekvenser (SOU 2006:87). Ett av forslagen var att arbetsmarknadsprévningen
skulle behallas.

Ar 2006 fordes de dvergripande bestimmelserna om arbetstillstdnd in i den nya
utlanningslagen (SFS 2005:716). Tidigare hade bestammelserna bara funnits i
riktlinjer hos myndigheterna. Den nya utlanningslagen (UtlL) innehdll ocksa regler
om permanent uppehallstillstand pa grund av arbete. Ett permanent uppehallstill-
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stand fick beviljas for en utldnning som erbjudits en tillsvidareanstallning, om ut-
lanningen hade sarskilda kvalifikationer och om behovet av arbetskraft inte kunde
fyllas av arbetssdkande inom landet eller genom rekrytering fran nagot annat EES-
land inom EES eller Schweiz (5 kap. 5 § UtIL).

Arbetstillstand fick enligt 6 kap. 2 § UtlL ges till en utldnning som erbjudits sdsongs-
arbete eller en anstallning inom ett yrke med tillfallig brist pa arbetskraft, samt till
deltagare i ett internationellt utbyte. Arbetstillstdnd fick dven ges inom ramen for
ett internationellt avtal eller avtal med ett annat land.®

Beslutom arbetstillstand fattades av Migrationsverket.® Verket skulle samrada med
Arbetsmarknadsstyrelsen eller folja AMS riktlinjer. AMS skulle ldmna arbetsgivares
och arbetstagares berdrda organisationer tillfdlle att yttra sig, om drendet hade
principiell betydelse eller annars var av storre vikt (5 kap. 5—7 §§ UtIF). Beslut om
att avsla ans6kan eller aterkalla arbetstillstdnd kunde normalt inte Gverklagas.*®

AMS riktlinjer gav mojligheter till arbetstillstand pa foljande villkor:*

e Arbetstillstand for tdckande av tillfdllig brist kunde ges inom yrkesomraden
dar bristen pd arbetskraft inte kunde tdckas genom rekrytering inom EU/
EES och Schweiz. Tillstdndet skulle begransas till ett visst yrke hos en viss
arbetsgivare och normalt gilla sammanlagt 18 manader. Det kunde for-
langas med sex manader efter 6verenskommelse mellan arbetsgivaren och
Lansarbetsnamnden.

e Arbetstillstand for internationellt utbyte kunde gélla exempelvis lednings-
uppgifter och specialistuppgifter inom internationella koncerner, specifika
insatserinom kultur, undervisning, idrott eller forskning, praktikantanstall-
ningarinom ramen férinternationella utbytesavtal samt au pair-anstallning-
ar. Tillstand for internationellt utbyte gavs vanligtvis for 48 manader, utom
for praktikanter (18 manader) och au pairer (12 manader). Det begransades
normalt till ett yrke och en arbetsgivare.

e Sdsongsarbetstillstdand kunde ges for bland annat bar-, frukt- och grénsaks-
odling, men dven for arbete i vaxthus, med skogsplantering och torvbrytning
om det fanns sarskilda skal. Tillstanden utfardades av lansarbetsnamnderna

13



y

[
@
3

Calleman & Herzfeld Olsson

for tre manader under perioden april-oktober, férutsatt att det inte fanns ar-
betskraft tillganglig fran EU/EES-staterna. Det var knutet till branschen men
inte till en viss arbetsgivare. For utlanningar som kom for att plocka vilda bar
kravdes inte nagot arbetstillstdnd om det géllde hogst tre manader.*?

Till de allmanna utgangspunkterna for arbetstillstanden hérde att de inte fick kon-
centreras till arbetsplatser dar svarigheterna att rekrytera arbetskraft kunde hanga
samman med faktorer som loneséttning, arbetsmiljo och lokala forhéllanden.

Riktlinjerna for arbetstillstdnd inneholl ocksd bestammelser om anstéllningsvill-
kor. Nivan pa lonen, forsdkringsskyddet och de 6vriga villkoren skulle lagst mot-
svara kollektivavtal eller svensk praxis inom yrket. Vidare maste arbetstiden vara
tillrackligt lang for att ge arbetstagaren forsorjning under vistelsen i Sverige. Enligt
Migrationsverkets praxis gavs tillstand bara for heltidsarbete, och med minimils-
nen 13 ooo kronorimanaden eller enligt kollektivavtal.’> Bostad skulle vara ordnad,
och den bertrda arbetstagarorganisationen skulle fa tillflle att yttra sigi drendet.

Vid sidan om permanenta uppehallstillstand for arbete kunde tidsbegransade ar-
betstillstand alltsa meddelas for att tdcka tillfallig brist och for internationellt ut-
byte — bada kategorierna omfattade ett relativt stort antal yrkesgrupper. Antalet
tidsbegransade arbetstillstand for dren 2000-2008 framgar av tabell 1.1.

Ar 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Tidsbe-
gransade 10493 11803 10118 10291 8538 5866 6095 7567 14198

Permanenta 433 442 403 319 209 293 349 543 796

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning

Not: Migrationsverkets kategorier dr ibland svdrtolkade. Dessa siffror for arbetstillstdnd inklu-
derar bade "spdrbytare" och internationellt utbyte. Siffror for "uppehdllstillstind av arbets-
marknadsskdl" (visas inte hdr) dr betydligt hogre i bérjan av 2000-talet dn siffrorna ovan for
arbetstillstdnd och permanent uppehdllstillstand av arbetsmarknadsskal tillsammans.
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Den svenska lagstiftningen fran 2008"

Syftet med 2008 ars lagstiftning var som redan ndmnts att underlétta rekryteringen
av arbetskraft fran tredjeland och att ge arbetsgivarna battre majligheter att rekry-
tera personer med rdtt kompetens. Arbetsférmedlingen skulle inte langre prova be-
hovet av arbetskraft pa olika omraden; de individuella arbetsgivarnas behov skulle
vara utgangspunkten nédr arbetstillstand beviljades.

Regeringen avvisade KAKI-utredningens (SOU 2005:50) forslag om att behalla ar-
betsmarknadsprévningen eftersom den ansag att den radande handldggningsord-
ningen var otillfredsstéllande. Det var den enskilde arbetsgivaren som hade bast
kunskap om rekryteringsbehoven i den egna verksamheten. Den nya ordningen
innebar att arbetsgivarens kompetensbehov kunde tillgodoses battre och snab-
bare (prop. 2007/08:147, s. 26).%

EU:s regler om gemenskapsforetrdde innebdr dock att medborgare i EU-landerna
maste fa foretrade till lediga platser (prop. 2007/08:147, s. 65).1* Detta betyder
dock i praktiken enbart att arbetsgivaren maste annonsera ut tjdnsten sa att
personer bosatta i Sverige, EU/EES och Schweiz kan sdka jobbet. En annons ska
ldggas ut under minst tio arbetsdagar pa Arbetsformedlingens platsbank och dar-
med automatiskt ocksa i den europeiska platshanken, EURES (Migrationsverket).
Dédrefter kan arbetsgivaren vilja fritt. Fére 2008 var principen att arbetstillstan-
det skulle vara beviljat fore inresan till Sverige. Regeln hade inforts 1967 for att
undvika att personer kom hit utan att kunna klara sitt uppehdalle (SOU 2006:87,
s. 87 och 126). Beslutet fran 1967 skulle ocksa fortsattningsvis vara huvudregeln,
men 2008 ars lagstiftning gjorde det lattare att ansoka om uppehalls- och arbets-
tillstand inom Sverige. En person som har kontaktat en arbetsgivare i Sverige
och soker arbete inom ett omrade med stor efterfragan pa arbetskraft far numera
ansoka dven fran Sverige, ifall arbetsgivaren annars kan férorsakas oldagenheter
(5 kap. 18 § 3 st. UtlL). Aven studenter tilléts pd vissa villkor anséka om arbets-
tillstdnd inom landet (5 kap. 18 § 2 st. 9 p. UtlL).
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En annan grupp som 2008 fick samma rattighet var asylsékande som fatt avslag pa
sin asylansokan. De kunde nu byta spar och stka arbetstillstand inom landet, om
de hade arbetat i Sverige under sex manader (fran 2015 fyra manader) och erbjudits
ett ars fortsatt anstéllning med kollektivavtalsenliga villkor. Ansokan maste goras
inom tva veckor fran tidpunkten néravslaget p& asylansékan vunnit laga kraft. Aven
en forlangning av arbetstillstdndet kan sokas fran Sverige, liksom ett nytt tillstand
som ansokts under giltighetstiden for ett tidigare arbetstillstand (6 kap. 4 § och 5
kap. 18 § 2 st. 6 och 10 p. UtlL).”

En viktig forandring 2008 var att méjligheten till permanent uppehallstillstdnd re-
dan vid invandringstillfillet for dem som erbjudits en tillsvidareanstallning, togs
bort. Regeringen menade att om reglerna fér permanenta uppehallstillstand av ar-
betsmarknadsskal inte dandrades, skulle en myndighetsbaserad arbetsmarknads-
provning behdvas dven i framtiden (prop. 2007/08:147, s. 34).

Ett viktigt forhallande &r att det gérs manga undantag fran kravet pa arbetstill-
stand: det gors undantag for alla som har permanent uppehallstillstand, studenter
i hogskoleutbildning och gastforskare i vissa fall, samt for asylskande i manga
fall under handlaggningstiden for deras ansékan. Dessutom gors undantag for sar-
skilda yrkesgrupper: chaufférer, medféljande vardare, medarbetare vid radio och
TV, montorer och artister for olika lang tid. For specialister i internationella koncer-
ner kan undantag goras i hogst ett ar. Slutligen gors det undantag fér personer som
ansokt om forlangning av sitt arbetstillstand medan det tidigare tillstandet fortfa-
rande galler, och som vantar pa beslut (se framfor allt 5:2—4 UtIF).*®

Villkoren for arbetstillstand

Reglerna om arbetskraftsinvandring finns i dag framst i 6 kap. utldnningslagen
(UtlL) och 5 kap. utldanningsférordningen (UtIF). Medborgare i ldnder utanfor EES
som ska vara anstéllda i Sverige maste med vissa undantag ha arbetstillstand (2
kap. 7 § UtlL, 5 kap 1 och 28§ UtIF). Den som har en anstéllning men saknar ar-
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betstillstand kan straffas (20 kap. 3 § UtlL); detsamma kan gélla arbetsgivare som
anstéller ndgon som inte har giltigt tillstand (20 kap. 5 § UtIL).Ett arbetstillstand far
inte ges for mer @n tva aroch farinte heller avse langre tid dn sjdlva anstéllningspe-
rioden. Tillstandet kan férlangas men den sammanlagda tillstandstiden far uppga
till hogst fyra ar.

Om det finns sarskilda skal, far dock tillstandet gélla maximalt sex ar (6 kap. 2 a §
UtlL). Ett sadant sarskilt skal kan vara att en arbetsuppgift behéver slutféras (prop.
2013/14:213, s. 30). Tillstandet ska knytas till en viss arbetsgivare och avse ett visst
slags arbete, men efter tvé ar knyts det endast till ett visst slag av arbete (6 kap. 2a §
UtIL). Med ett visst slag av arbete menas ett visst yrke (prop. 2007/08:147, s. 31). Om
anstallningen avslutas innan tillstandstiden l6pt ut, har utlanningen tre manader pa
sig att skaffa nytt jobb inom arbetstillstandets ram eller anséka om nytt tillstand for
en ny anstallning (7 kap. 3 § 2 p. UtlL). Bestimmelsen géller vare sig personen blivit
uppsagd eller har sagt upp sig sjdlv. Efter sammanlagt fyra ars anstéllning finns det
majlighet att ansoka om permanent uppehallstillstand (se nedan).

For att fa arbetstillstand maste utlanningen ha erbjudits en anstallning (6 kap. 2
§ UtlL). Dessutom stalls vissa andra krav. Erbjudandet maste ge arbetstagaren
mojlighet att forsorja sig, och lonen, forsdkringsskyddet och de vriga villkoren far
inte vara samre dn vad som foreskrivs i svenska kollektivavtal eller i praxis inom
yrket eller branschen (6 kap. 2 § 1 st. UtlL). Forsorjningskravet utgar fran social-
tjdnstlagens regler for ekonomiskt bistand. Det innebdr att arbetet maste ge en
sammanlagd inkomst pa minst 13 ooo kronor per manad (prop. 2007/08:147, S. 59);
Migrationsverket).” Migrationsverket ska liksom tidigare ge arbetsgivarnas och ar-
betstagarnas berdrda organisationer tillfdlle att yttra sig om anstallningsvillkoren
(5 kap. 7 och 7a §§ UtlF).

Krav pa uppehallstillstand

En person som vistas i Sverige mer dn tre manader for att arbeta maste ha bade
arbetstillstdnd och uppehallstillstand (2 kap. 5 § UtIL). Han eller hon kan dé fa ett
tidsbegransat uppehallstillstdnd (5 kap. 10 § UtIL).
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Ett uppehallstillstdnd for arbete ska aterkallas om utlanningen inte inom fyra mana-
der, raknat fran tillstandets forsta giltighetsdag, har paborjat arbetet som anges i
tillstandet. Det ska ocksa aterkallas om arbetsgivaren inte uppfyllt villkoren i fraga
om 6n och forsékringar (7 kap. 7e § 1 st. UtlL). Om anstallningen upphdrt dérfor
att det inletts en utredning om aterkallelse pa grund av att villkoren om [6n och
forsdkringar inte uppfyllts, maste arbetstagaren inom fyra manader hitta ett nytt
jobb inom ramen for det befintliga arbetstillstandet eller anséka om nytt tillstand
for en ny anstéllning (7 kap. 7 e § 2 st. UtlL). Ett aterkallat uppehallstillstand ska
foljas av beslut om utvisning eller avvisning, om det inte finns sarskilda skal som
talar emot (8 kap. 16 § 1 st. UtlL). Ett uppehallstillstand kan ocksa aterkallas om en
person arbetar utan arbetstillstand (7 kap. 3 § UtlL).

En utldnning som de senaste sju aren haft uppehallstillstand for arbete i samman-
lagt fyra ar kan fa permanent uppehallstillstdnd om de grundldggande villkoren
for uppehallstillstand fortfarande &r uppfyllda (5 kap. 5 § UtlL). Om prévningen till
exempel visar att den sékande arbetat utanfor ramen for sitt tillstand, det vill sdga
hos en annan arbetsgivare eller inom ett annat yrke &n tillstandet anger, kan per-
sonen nekas permanent uppehallstillstand. Kvalificeringstiden dndrades 2014 fran
fem till sju ar for att skapa 6kade majligheter att réra sig mellan Sverige och ett eller
fleraandra lander (prop. 2013/14:213, s. 27). Om personen inte far ndgot permanent
uppehallstillstand, ska han eller hon lamna Sverige (prop. 2007/08:147, s. 30).

Debatten

Anda sedan lagstiftningen om arbetskraftsinvandring tridde i kraft 2008 har till-
lampningen av reglerna vackt mycket uppmarksamhet. Asikterna har gatt kraftigt
isdr i den offentliga debatten. Svenskt Naringsliv har stallt sig mycket positivt och
menar att Sverige med det nya regelverket valt att vara ett féregangsland i Europa.
Organisationen har presenterat en rad positiva rapporter fran foretag som lyckats
med sina rekryteringsbehov tack vare reglerna.°

Andra har patalat grova missforhallanden for till exempel utlandska barplockare,

att det finns oseriosa féretagare som séljer arbetstillstand utan att erbjuda nagot
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arbete, och att det férekommer kontrakt som sdger att den anstédllde omedelbart
ska skickas hem om denne yppar ndagot om sina anstallningsvillkor (Lag & Avtal
2010; Larsson, P. 2011; SVT 2015). Omfattande kritik har framférts av LO i rapporten
Fusk och utnyttjande — om avregleringen av arbetskraftsinvandringen (LO 2013). LO
riktar sig framfor allt mot avskaffandet av arbetsmarknadsprévningen och menar
att rekrytering till branscher dér det inte rdder nagon brist pa arbetskraft inbjuder
arbetsgivare att férsoka hitta billig arbetskraft (LO 2013, s. 52).

Tillsammans med TCO, Saco, Socialdemokraterna och Vénsterpartiet har LO ocksa
kritiserat att erbjudandena om anstéllning som ligger till grund for arbetstillstands-
provningen inte drjuridiskt bindande i den meningen att arbetstagarna far juridiskt
utkrdvbara réttigheter (LO 2013, s. 53f; TCO 2013; S A-O; S-motion).

Arbetstagarna kan med andra ord ans6ka om arbetstillstand i Sverige pa felaktiga
premisser, eftersom de vid ankomsten till Sverige kanske erbjuds helt andra villkor
(se till exempel ocksa TCO:s och Sacos remissvar, Ds 2013:57). Svenskt Naringsliv
menar att kravet pa juridiskt bindande erbjudanden inte ar rimligt. Det &r svart for
arbetsgivare att binda upp sig sa langt i férvdg — oférutsedda handelser kan géra
det nédvéandigt att andra villkoren (Svenskt Naringsliv 2014).

Fackforeningar och politiker har vidare riktat kritik mot att det saknas sanktioner
mot féretag som inte lever upp till kraven pa kollektivavtalsenliga villkor enligt 6
kap. 2 § utldnningslagen (TCO 2013; S A-0). Dessutom har LO krévt att alternativet
permanenta uppehallstillstand for arbete ska aterinforas.

Dagens regler — att en arbetstagare som forlorat sin anstdllning bara har fyra
manader pa sig att soka nytt arbete — skapar sarbara arbetare. LO anser dven att
arbetstillstdnden inte bor kopplas till en viss arbetsgivare. Om det blir l4ttare att
byta jobb, kan arbetstagarna stélla hogre krav pa arbetsgivarna (LO 2013, s. 54).
Svenskt Néaringsliv foresprakar ocksa att kopplingen till en viss arbetsgivare slo-
pas, men da med motiveringen att detta 6kar rorligheten pa arbetsmarknaden.
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Statistik over arbetskraftsinvandringen till Sverige
2009-2014

Migrationsverkets statistik ver beviljade arbetstillstand under 2009, det forsta
aret lagen vari kraft, visar att de som fatt arbetstillstand enligt de nya reglerna kom
fran ett stort antal lander och tillhGrde olika yrkesgrupper. Det stora flertalet kom
fran Thailand, Indien, Kina och Ukraina. Spridningen var stor pa lander. De stérsta
yrkesgrupperna var medhjdlpare inom jordbruk trddgard, skogsbruk och fiske,
dataspecialister och storhushalls- och restaurangpersonal. Ocksa héar radde stor
spridning.

Medhjélpare inom jordbruk, tradgard, skogsbruk och fiske 7200
Dataspecialister 2202
Storhushalls- och restaurangpersonal 769
Civilingenjorer, arkitekter m.fl. 541
Ingenjorer och tekniker 481
Stadare m.fl. 295
Tecknare, underhdllare, professionella idrottsutévare m.m. 278
Koks- och restaurangbitraden 257
Byggnads- och anldggningsarbetare 191
Foretagsekonomer, marknadsforare och personaltjansteman 170

Kdlla: Migrationsverkets statistik.
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Nationalitet Antal

Thailand 6173
Indien 2 011
Ukraina 1083
Kina 1073
Turkiet 336
USA 293
Vietnam 244
Ryssland 225
Serbien 208
Kanada 184

Kadlla: Migrationsverkets statistik.

Statistiken uppmarksammar inte alls arbetsgivarna. Det framgar darfor inte om
bade privata och offentliga arbetsgivare ar representerade, hur manga anstéllda
de har, om de genomgaende &r juridiska personer eller dven fysiska personer. Inte
heller syns det om arbetsgivarna har sitt sate i Sverige eller utomlands (dven ar-
betstagare som ar utstationerade till Sverige av en arbetsgivare i utlandet ska ha
arbetstillstand).

Ar 2009 2010 2011 plok i 2013 2014

Antal 14481 13612 14722 16 543 15 357 12 094

Kalla: Migrationsverkets statistik.
Not: Siffrorna omfattar inte dem som fatt arbetstillstind enligt sdrskilda regler: som
idrottsutovare,artister, au-pairer, praktikanter eller feriearbetare.
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Antalet arbetskraftsinvandrare har skiftat ganska mycket efter 2008. Storst fordnd-
ringar visar gruppen medhjdlpare inom jordbruk, traddgard och skogsbruk, som till
absolut stérsta delen har kommit fran Thailand. Mellan 2009 och 2010 minskade
helayrkesgruppen till exempel frdn 7 200 till 4 508 personeroch antalet thaildndare
fran 6 173 till 3 520.

Det dr tydligt att de flesta arbetskraftsinvandrarna ar antingen relativt hogkvali-
ficerade inom IT och annan teknik eller har yrken som kraver liten eller ingen yr-
kesutbildning. P& Migrationsverkets hemsida publiceras detaljerad statistik Gver
nationaliteter och yrkesgrupper.

Det visar sig finnas en "internationell arbetsdelning" bland arbetskraftsinvand-
rarna till Sverige: barplockare med flera kommer fran Thailand, dataspecialister
fran Indien, specialkockar fran Kina, och sa vidare. Andelen stddare fran Mongoliet
och Uzbekistan dratminstone vissa ar mycket hog, liksom andelen tidningsutdelare
fran Pakistan.

Medhjdlpare inom jordbruk, tradgard, skogsbruk och fiske 2 885
Dataspecialister 2525
IT-arkitekter, systemutvecklare och testledare m.fl. 903
Storhushalls- och restaurangpersonal 666
Civilingenjorer, arkitekter m.fl. 424
Koks- och restaurangbitraden 364
Ingenjorer och tekniker 335
Stadare m.fl. 208
Foretagsekonomer, marknadsforare och personaltjanstemdn 199
Vard- och omsorgspersonal 189

Kdlla: Migrationsverkets statistik.
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Nationalitet Antal

Indien 3193
Thailand 2 975
Kina 933
Syrien 688
Turkiet 394
Ukraina 370
USA 367
Iran 299
Ryssland 225
Irak 223

Kdlla: Migrationsverkets statistik.

Rapporter och utvarderingar

Migrationsverket rapporterade 2009 till regeringen om sittarbete med de nyaregler-
na. Verket framholl att lagstiftningen inte stallde nagra krav pa att Migrationsverket
skulle kontrollera att arbetsgivaren skotte skatter, avgifter och andra skyldigheter.
Inte heller fanns det krav pa att kontrollera att foretaget hade tillrdckliga ekono-
miska resurser for att anstalla ytterligare personal. Det var ocksa oklart vilka sank-
tionsmdojligheter Migrationsverket hade ndr oegentligheter upptdcktes. Verkets
enda skyldighet var att undersdka att det inte handlade om skenanstallningar
(Rapportering 2009).

Det svenska regelverket utvdrderades 2011 i en rapport fran OECD.
Rapportférfattarna ansdg att Sverige efter 2008 hade det 6ppnaste systemet for
arbetskraftsinvandring av samtliga OECD-ldnder, eftersom reglerna saknade kvali-

fikationskrav och l6netrgsklar och eftersom de heller inte inneholl nagra begréns-
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ningarav antalet arbetstillstand. Systemet i Sverige skilde sig fran andra EU-regimer
om arbetskraftsinvandring genom att det behandlade migranter av olika kategorier
lika. Enligt OECD:s allmdnna beddémning var det svenska systemet relativt enkelt,
snabbt och billigt for arbetsgivaren (OECD 2011).

Organisationen rekommenderade dock Sverige att bevaka ansodkningar om ar-
betstillstand till omraden dar det inte radde nagon brist och till lagkvalificerade
yrken. Vidare rekommenderade OECD bevakning av antalet ansékningar till arbets-
platser dar kollektivavtal och facklig organisering saknades. Det var angeldget att
kontrollera att anstéllningserbjudandet respekterades efter ankomsten och att in-
hamta information om férandringari anstéllningsvillkoren under de forsta tva aren.
Bevakning av foretagsinterna forflyttningar rekommenderades ocksa, sarskilt
inom IT-sektorn, sd att inte ldgre l6ner utomlands gav foretagen incitament att inte
anstalla inhemsk arbetskraft (OECD 2011).

Reformer

Kritiken mot regelverket ledde till atgarder. | regleringsbrevet till Migrationsverket
for 2011 betonade regeringen kravet pé korta handlaggningstider, men gav dess-
utom verket i uppdrag att motverka skenanstallningar och missbruk av reglerna
(Regleringsbrev 2011, s. 4). Migrationsverket inforde darefter sarskilda regler,
forst for gruppen barplockare (2011)2* och senare (2012) for vissa andra bran-
scher — Stddning, Hotell och restaurang, Byggnads-, Handel, Jord- och skogsbruk,
Bilverkstad, Service och bemanning (med SNI-koder angivna) — samt fér nystartade

foretag.

De sdrskilda reglerna innebdr bland annat att en arbetsgivare ska bevisa sin for-
maga att betala den utlovade l6nen fér minst tre manader. En arbetsgivare som
tidigare anstallt personer fran lander utanfor EU ska visa att den har betalat ut deras
loner. Vidare krdvs att utlandsbaserade féretag som utstationerar arbetstagare till
Sverige har en filial i landet (Migrationsverket).
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Av statistiken serdet ut som att Migrationsverkets kontroll av branscher och nystar-
tade foretag fatt effekt. Ar 2012 var andelen bifall av det totala antalet ansokningar
82 procent, men inom de kontrollerade sektorerna bara 56 procent. Eftersom den
senare kategorin inte fanns 2011, gar det inte att géra nagon jamférelse mellan
aren. Aret innan, 2011, var andelen bifall 83 procent av samtliga ansokningar.

Ar2012 Avgjorda Bifall %
Alla ansokningar 16 241 13 279 82 %
Kontrollerade sektorer 2 469 1378 56 %

Kdlla: Migrationsverkets statistik.

| september 2013 lade regeringen tillsammans med Miljopartiet fram ett férslag om
atgarder mot missbruk av reglerna for arbetskraftsinvandring (prop. 2013/14:227).
Andringar i utldnningslagen tradde i kraft 1 augusti 2014 — med bland annat nya
bestammelser om aterkallelse, straffsanktionerad uppgiftsskyldighet for arbetsgi-
vare och mojligheter for Migrationsverket att gora efterkontroller.

De nya bestammelserna har gjort det lattare att aterkalla uppehallstillstand for
arbete. Tillstdnden ska nu aterkallas om 16n, forsdkringsskydd och Gvriga an-
stallningsvillkor inte nar upp till gallande villkor enligt svenska kollektivavtal eller
praxis inom yrket eller branschen (7 kap. 7e § 1 p. UtIL).

Migrationsverket har ratt att kontrollera om villkoren &r uppfyllda och kan begéra
in uppgifter fran arbetsgivaren. Arbetsgivare som inte lamnar ut sadana uppgifter
riskerar straff. For att kunna behalla sitt uppehallstillstand nar Migrationsverket
upptackt att kraven for arbetstillstand inte foljts, maste arbetstagaren hitta ett nytt
arbete inom fyra manader. Om villkoren inte stammer med lagens krav, kan perso-
nen forlora sitt uppehallstillstand och sin ratt att vistas i Sverige.
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| propositionen gavs Migrationsverket ocksa i uppdrag att ta fram informationsma-
terial om villkoren for arbetskraftsinvandring. Detta skulle bland annat bifogas alla
beslut om beviljande av arbetstillstand.

Naringslivet har lange riktat kritik mot de ldnga handldggningstiderna i drenden
om arbetstillstand (jfr Kommerskollegium 2015). Frdn och med 1 oktober 2012 till-
lampar Migrationsverket ett certifieringssystem for vissa foretag. Det innebar att
Migrationsverket och arbetsgivarna kan komma Gverens om en enklare och snab-
bare handlaggning. Vid ansokningar om arbets- och uppehéllstillstand for arbete
hos certifierade arbetsgivare fattar Migrationsverket beslut inom 20 dagar. En ar-
betsgivare som villkommaifraga for certifiering ska ha medverkat i minst 25 ansok-
ningar om arbetstillstand per ar (Migrationsverkets handbok; Migrationsverkets
hemsida).

Sommaren 2015 tillsatte regeringen en ny utredning som ska féresla atgarder for
att starka arbetskraftsmigranters stéllning pa arbetsmarknaden (dir. 2015:75).
Utredaren ska bland annat 6vervadga krav pa att anstéllningsavtal visas upp i sam-
band med en ansékan om arbetstillstand; begrdnsningari arbetsgivarens majlighe-
ter att férsdmra anstallningsvillkoren efter att tillstandet beviljats; utkade sanktio-
ner mot arbetsgivare samt mer omfattande kontroller av arbetsgivare. Uppdraget
ska redovisas den 1 september 2016.

Genomférandet av EU-regleringen pa omradet innebér vidare att sarreglering in-
forts eller kommer att inforas for vissa kategorier. | utlanningslagen har exempelvis
ett nytt kapitel (6 a) om EU-blakort inforts. For att beviljas EU-blakort i Sverige kravs
att erbjudandet maste gélla minst ett ars arbete. Manadslonen ska vara minst en
och en halv gdng den genomsnittliga svenska bruttolonen (44 700 kronor ar 2014).
Innehavaren av ett blakort har rétt att flytta till en annan medlemsstat tillsammans
med sin familj efter 18 manaders anstéllning.

Under de tre gangna aren sedan reglerna inférdes har bara elva ansdkningar om
EU-blakort ldmnats in. Sju av dessa har beviljats, varav tre géllde samma person
som bytt arbetsgivare. Tre av de fem personerna var lakare fran Australien, Irak
respektive Pakistan. De dvriga tva var hogre chefer inom naringslivet fran USA och
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Brasilien. En av ansdkningarna géllde i sjdlva verket en foretagsintern forflyttning.
Att sa fa ans6kningar har gjorts beror formodligen pa att blakortet inte har sarskilt
stora fordelar jamfort med vanliga arbetstillstand.

Séarskilda EU-betingade regler finns ocksa for forskare (lagen 2008:290 om god-
kannande for forskningshuvudman att ta emot gastforskare). Ytterligare sérregle-
ring kommer ndr EU:s sdsongsarbetardirektiv och EU-direktivet om foretagsinterna
forflyttningar genomfors senast hdsten 2016. EU:s krav medfor en atergang till
olika behandling av olika kategorier av arbetskraftsmigranter.

Bokens innehall

Vi som har skrivit den har boken kommer fran en rad vetenskapliga discipliner och
anvander ett brett spektrum av metoder och perspektiv. Forskningen som presente-
ras bidrar pa olika séatt till en helhetsbild av reglerna om arbetskraftsinvandring och
situationen i Sverige for arbetsmigranter fran lander utanfor EU/EES.

— Nationalekonomen Eskil Wadensjo inleder med Arbetskraftsinvandring fran
lander utanfor EU/EES -ekonomiska forklaringar och ekonomiska effekter (kapitel
2). Han diskuterar i vilken utstrackning 2008 ars reform paverkat antalet arbets-
kraftsmigranter som kommit till Sverige, deras sammansattning i fraga om nationa-
litet och vilka sektorer de sokt sig till. | kapitlet beskrivs vilka faktorer som paverkar
migrantgruppens specifika sammansattning. Specialister dr internationellt rorliga.
De har kommit redan tidigare, men i dag dr det administrativt ldttare och darfor
kommer troligen fler. Sdsongsarbetare kom ocksa tidigare och har har antalet mig-
ranter fran lander utanfor EES tvdrtom minskat de senaste aren. Foretagen rekryte-
rar fran EU-lander i stallet. Arbetskraftsinvandringen till servicesektorn ar svarare
att forklara. Farhdgorna for laga loner och daliga arbetsvillkor gor det viktigt att

undersdka villkoren for denna kategori.

Invandringen &r annu av liten omfattning och de ekonomiska effekterna ar darfor
sma. Arbetskraftsinvandring ger i regel ett bidrag till den offentliga sektorn — de
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som kommer till Sverige betalar mer i skatt an vad kostnaderna for det offentliga
okar. Migrationen har sma eller inga effekter pa l6ner och arbetsloshet, visar inter-
nationell forskning, men det finns skal att ndrmare studera delar av servicesektorn.

Forutvandringslanderna ar kanske framfor allt remitteringarna av intresse.

Migrationsforskarna Henrik Emilsson och Karin Magnusson belyser i sitt kapitel,
Haégkvalificerad arbetskraftsinvandring till Sverige (kapitel 3), de hogkvalificerade
migranterna fran icke-EU/EES-lander, med sérskilt fokus pd vad som hant efter
2008. De kartlagger arbetskraftsinvandrarna med hjalp av statistik, vilka jobb de
kommer till och deras stéllning pa arbetsmarknaden. Intervjuer med enskilda per-
soner kompletterar statistiken och ger en fylligare bild av invandringens karaktar.
Forfattarna konstaterar att den svenska politiken skiljer sig fran politiken i andra
lander genom att inte prioritera de hogkvalificerade arbetskraftsinvandrarna.
Samtidigt ar det tydligt att migranternas utbildningsniva samvarierar med deras
stéllning pa arbetsmarknaden.

Forfattarna lyfter sedan fram faktorer som kan forklara omfattningen av den hog-
kvalificerade invandringen till Sverige. Krav pa legitimation och sprakkunskaper,
som &rvanliga i hogkvalificerade yrken, utgor patagliga hinder for rekrytering. Det
ar kanske darfor som hogkvalificerade arbetstagare i stort sett bara kommer till
engelsksprakiga arbetsplatser och till yrken, till exempel dataspecialister, dar kom-
petensen latt kan Gverforas till andra lander. Det finns ocksa, menar Emilsson och
Magnusson, vissa inslag i det svenska samhéllet som kan verka lockande, som en
god balans mellan arbete och privatliv, social valfdrd och en god miljo.

Sdsongsarbetare &r en grupp som, till skillnad fran de hogkvalificerade, fatt stor me-
dial uppmarksamhet. De kommer foretradesvis som barplockare men pa senare tid
dven som skogsplanterare. Det dr framfor allt deras problem i Sverige som uppmark-
sammats hittills. Kulturgeografen Charlotta Hedberg tar i kapitlet Thaildndska bdr-
plockare — hushdllsstrategier pa en global arbetsmarknad ett storre grepp (kapitel 4).

Hon ger oss en inblick i sadant som annars &r osynligt i debatten genom att un-

dersoka badrplockarnas situation i rérelsen mellan Thailand och Sverige. Genom
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intervjustudier och faltstudier kan hon illustrera rekryteringen pa den thaildndska
landsbygden, barplockarnas och andra bybors instéllning till barplockning, deras
arbetsforhallanden i Sverige, inklusive inkomster och installning till arbetet.

Barplockning visar sig vara starkt lokalt férankrad i en region i norddstra Thailand,
och manga hushall ser den svenska inkomsten som ett viktigt komplement till det
traditionella jordbruket och som en relativt hallbar l6sning for familjen. Samtidigt ar
barplockning férenad med skuldsé&ttning och andra risker for hushallet. Dessutom
bedrivs inte alltid arbetet i enlighet med svensk arbetsrétt. Detta vacker fragor om
hur svensk politik ska forhalla sig till barplockarnas svarfangade ingenmansland
i skarningspunkten mellan lander, med skillnader i lagstiftning och med olika for-
vantningar pa rattigheter och inkomster.

OECDs utvérdering (2011) av 2008 ars reform lyfter fram behovet av mer kunskap
om migranterna i servicesektorn. Den studie som ligger till grund for sociologerna
Olle Frodins och Anders Kjellbergs kapitel Arbetskraftsinvandring fran tredje land i
restaurang- och stddbranscherna (kapitel 5), vill bland annat férklara varfor foretag
rekryterar arbetskraftsmigranter fran tredje land till lagkvalificerade yrken dar det
inte rader nagon arbetskraftsbrist. Forfattarna har undersékt samtliga nya arbetstill-

stdnd som beviljades 2012 i restaurang- och stddbranschen i Stockholms kommun.

Detvisarsigfinnas ett betydande efterfragetryck fran sparbytare (asylsékande som
fatt avslag pa sin asylansokan, studerande och andra fran tredje land som tidigare
fatt tillfalliga uppehallstillstand) som nu soker arbetstillstand for att fa atervdnda
till Sverige eller stanna kvar har. Narmare 60 procent av arbetskraftsmigranterna
rekryterades till sa kallade mikroféretag med hogst nio anstéllda, medan foretag
med minst 50 anstdllda svarade for mindre dn en femtedel av migranterna. | dessa
lite storre foretag hade 9o procent kollektivavtal, medan endast vart tredje mikro-
foretag hade det.

Eftersom det framst ar de minsta féretagen som rekryterar fran tredje land till sek-
torer utan arbetskraftsbrist, blir forfattarnas slutsats att rekryteringen sannolikt
bidrar till att forsvaga arbetstagarna pa en del av arbetsmarknaden dar det inte &r
sarskilt vanligt med kollektivavtal och facklig anslutning.
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— | flera kapitel talas om arbetskraftsmigranternas sdrskilda utsatthet, eftersom de
dr just migranter och darfor att anstallningen &r forutsattningen for deras ratt att
vistas i Sverige. Den svenska modellen bygger pa hog facklig anslutningsgrad och
pa de fackliga organisationernas formaga att sakerstélla villkoren pa arbetsmark-
naden. Den enskilda individen har marginella mojligheter att sjalv sakerstalla att
villkor i anstéllningsavtal och arbetsratten i 6vrigt efterlevs. Fackets formdga och
vilja att ta sig an arbetskraftsmigranterna ar darfor central for deras stéllning pa
arbetsmarknaden. Detta &r sociologen Anders Neergaards undersokningsobjekt
i "Det fackliga loftet" -solidaritet, fackféreningsrérelse och arbetskraftsinvandring
(kapitel 6).

Neergaard sdtter arbetskraftsmigrationen till Sverige i relation till de skiftande upp-
fattningarna inom fackfoéreningsrorelsen. Huvudfokus &r pa 2008 ars arbetskrafts-
invandringsreform och LO:s och LO-férbundens syn — i ett landskap dér gréanserna
for olika former av migration suddas ut. Analysen utgar fran den pdgaende globala
samhdllsférandringen som paverkar produktionens organisering och den under-
stryker betydelsen av kapitalets och arbetets 6kade flexibilitet.

Forfattaren hamtar dven inspiration fran teorier om arbetskraftsmigration och fack-
lig organisering. Informalisering, rasifiering och ofritt arbete &r nyckelbegrepp i
Neergaards resonemang. Han betonar att de fackliga organisationernas varierande
installning dr en effekt av forandrade styrkeforhdllanden mellan kapital och arbete.
Olika slags solidaritet skapar gréanser for vilka arbetare som inkluderas och vilka
som exkluderas. Kapitlet belyser dven hur fackforeningsrérelsen ser pa den ekono-
miska utvecklingen och pa sin egen roll i sammanhanget.

Att det inte finns nagon klar grans mellan ekonomisk migration och migration for att
soka asyl, framgar av flera kapitel. Statsvetaren Lisa Pelling undersoker i Fristad
Sverige? Om skyddssokande arbetskraftsinvandrares villkor (kapitel 7) i vilken ut-
strackning médnniskor som soker arbetstillstand i Sverige ocksa &r skyddssokande,
till vilka sektorer de sdker sig och hur skyddsbehovet paverkar deras villkor pa
arbetsmarknaden. Cirka en tredjedel av dagens arbetskraftsinvandring sker till

icke-bristyrken dar det varken krdvs langre utbildning eller yrkeskompetens. En
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hog andel av migranterna till icke-bristyrken d&r medborgare i lander som ocksa ger
upphov till asylinvandring till Sverige. Det innebdr antagligen att de nya reglerna
for arbetskraftsinvandring har ppnat en alternativ vag fér manniskor som tidigare
enbart kunde fa uppehallstillstand av asylskal eller anhorigskal.

Ett tiotal av de tjugo viktigaste ursprungslanderna for arbetskraftsinvandring till
Sverige 2009—2013 finns ocksa bland de tjugo viktigaste ursprungsldanderna for
asylinvandring. Pelling analyserar arbetskraftsinvandringen fran dessa ldnder och
hur ménniskors villkor paverkas av kombinationen arbete inom icke-bristyrken och
(upplevt) skyddsbehov.

Lagstiftaren har skapat mojligheter for asylskande som fatt avslag pa sin asylan-
sokan att byta spar under vissa forutsédttningar och i stallet séka arbetstillstand i
Sverige. | arbetsrattsjuristen Catharinas Callemans "Byta spdr" — ett ndlséga mel-
lan asyl och arbete diskuteras villkoren for sadana tillstand (kapitel 8). Fragan &r
vilka principer och intressen som styr regleringen. Kapitlets huvudfokus ligger pa
en empirisk undersokning av samtliga Migrationsverkets beslut 2013 om uppe-
héllstillstdnd for arbete for asylsékande som bytt spar.

Calleman granskar vilka anstéllningar de sokande haft och vilka anstallningserbju-
danden den dryga tredjedel som beviljats arbetstillstdnd fatt. Aven motiveringar i
besluten om avslag blir foremal fér granskning. | mer @n hélften av fallen ansags inte
anstallningen eller anstéllningsvillkoren motsvara lagstiftningens krav. En viktig
fraga dr om Migrationsverkets tillampning kan sadgas vara réttssaker, i betydelsen
forutsdagbar, for de sokande. Som avslutning diskuteras tankbara effekter av reg-

lerna och deras tilldmpning.

Ocksa juristen Dominika Borg Jansson intresserar sig for asylsokande och ratten
att arbeta i sitt kapitel: Asylsdkande och rdtten att arbeta — regelverkets innebdrd
och méjliga konsekvenser (kapitel 9). Ar 2010 inférdes regler for att integrera asyl-
sokande pa den svenska arbetsmarknaden genom att lata dem arbeta fran dag ett

av asylprocessen. En tidig etablering pa arbetsmarknaden ses ofta bade som ett
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viktigt redskap for integration och som ett sdtt att minska statens kostnader for
mottagandet. For att kunna arbeta under handldaggningstiden méste den asylso-
kande beviljas ett sa kallat undantag fran arbetstillstand (AT-UND) och fo6r att fa
AT-UND kravs att personen antingen styrker sin identitet genom en giltig identitets-
handling eller medverkar till att klarldgga sin identitet.

Det drdessa beviskrav som starifokus for Borg Jansson. Huvudfragan drvad kraven
egentligen innebér, och om de &r utformade pa ett satt som i praktiken bidrar till
statens mal att slussa in s@ manga asylsékande som mojligt pa arbetsmarknaden
under handldggningstiden. Svarigheterna att tolka "medverkan till klarldaggande av
identiteten" har lett till en situation dar ytterst fa asylsékande far AT-UND. Darmed
ar de uteslutna fran arbetsmarknaden. Kapitlet avslutas med nagra rekommenda-

tioner om hur reglerna for AT-UND kan reformeras.

Samtidigt som staterna motarbetarirreguljar migration, sa erkdnns i allt hogre grad
att dven irreguljdra migranter har rittigheter pa arbetsmarknaden. A ena sidan kra-
ver EU:s sanktionsdirektiv att staterna ska motverka de papperslésas existens pa
arbetsmarknaden och a andra sidan foreskriver det att dven den som arbetar utan
arbetstillstdnd ska ha ratt till [6n.

Hér finns med andra ord en konfliktzon, som kartldggs i arbetsrattsjuristen Niklas
Selbergs kapitel Om kriminaliseringen av pappersldsas arbete och argumenten for
att avskaffa den (kapitel 10). Forfattaren diskuterar kriminaliseringen av irreguljara
migranters arbete som ett led i den reglerade arbetskraftsinvandringen. Analysen
inriktas pa sa kallat ofritt lonearbete, och bland annat undersoker Selberg hur reg-
lerna inskranker manniskors majligheter. Han problematiserar att lagstiftningen
behandlar papperslosa som skyddsvarda och klandervarda pa samma gang.

Selberg menar att kriminaliseringen av papperslosas arbete ar kontraproduktiv i
forhallande till bade migrations- och arbetsratten. Den satter press pa anstall-
ningsvillkoren. Kriminaliseringen kritiseras vidare utifran perspektivet att arbetet
aroskiljaktigt fran bararen, méanniskan. Papperslosa erbjuds inte skaliga mojlighe-
ter att rdtta sig efter lagen. Forbudet mot att omsatta sin arbetskraft jamférs med
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modernt slaveri: tvanget att arbeta och férbudet mot arbete blir en form av frihets-
inskrankning. Det dr dags att avkriminalisera papperslésas arbete, blir Selbergs
slutsats.

Flera forfattare diskuterar [0sningar for att stdrka arbetskraftsmigranter som ham-
nariutsatthet pa arbetsmarknaden. Arbetsrédttsjuristen Petra Herzfeld Olsson ger i
kapitlet Bindande eller inte? — ger anstdllningserbjudandet arbetskraftsinvandraren
tillrcicklig forutsdgbarhet? (kapitel 11) forslag pa hur lagstiftaren kan sakerstélla
att anstéllningsvillkoren som ligger till grund for arbetstillstandet stammer ver-
ens med vad arbetstagaren faktiskt kan utkrdva vid ankomsten till Sverige. Hon
diskuterar vidare om ett anstdllningsavtal ger arbetskraftsinvandraren tillracklig
trygghet att utkrava sina avtalsenliga rattigheter utan risk for att forlora arbetet.
Riskperspektivet &r viktigt. Frdgan dr vem som rimligen bor bara risken nar forut-
sdttningarna for ettvisst arbete dndras efterankomsten. Ardet arbetskraftsmigran-

ten, arbetsgivaren eller staten?

Arbetskraftsinvandringen i Sverige behdver forstas dven séttas in i ett interna-
tionellt sammanhang. Vi har valt att lyfta in Kanada som jamfoérande exempel, ett
land som ofta beskrivs som foregangare nar det galler arbetsmigration. Svenska
ministrar aker regelbundet dit for att soka inspiration i sitt reformarbete. Juristen
Judy Fudge kontrasterar i kapitlet: Ldgkvalificerad arbetskraftsinvandring - en
jdmforelse mellan Kanada och Sverige (kapitel 13) landernas migrationssystem for
tidsbegransade anstéllningarinom lagkvalificerade yrken. Vilka karaktarsdrag hos

de tva systemen &r det som ger upphov till utnyttjande och problem?

Judy Fudge granskar en tes som ekonomen Martin Ruhs formulerat. Enligt Ruhs
finns en koppling mellan den uppsattning rattigheter som arbetskraftsmigranter
tillerkdnns i en viss stat och antalet arbetskraftsmigranter som tillats verka i staten.
Sambandet dr anvandbart for att analysera de kanadensiska och svenska syste-
men och deras effekter. Fudge kommer fram till att Ruhs rekommendationer delvis
dranvandbara, delvis médste kompletteras. Mot bakgrund av Kanadas erfarenheter
ger hon rad om hur det svenska regelverket bor utformas for att motverka otrygga

arbetsvillkor och anstallningsvillkor.
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Boken avslutas med en summering av vara erfarenheter under arbetets géng — och
en diskussion om behovet av fortsatt forskning (kapitel 13). Nagra reflektioner &ar
dock pa sin plats redan har. For- och nackdelarna med 2008 ars reform har debat-
terats intensivt sedan lagens tillkomst. Alliansregeringen reformerade delar av re-
gelverket for att stdvja missbruk av bestdammelserna. Den nuvarande regeringen
(Socialdemokraterna och Miljopartiet) har aviserat ytterligare férdandringar. Var
antologi bidrar med kunskap om regelverkets funktionalitet och effekter och vi tror
att den kan bli en viktig pusselbit infor framtidens reformarbete. Vi hoppas ocksa
att boken ska inspirera till nya idéer och tankar om arbetskraftsmigrationen till
Sverige.

Slutligen vill vi tacka alla forfattare och medarbetarna pa DELMI for ett mycket
fint och larorikt samarbete. Vi vill ocksa framféra ett varmt tack till personalen
pa Migrationsverket for utmarkt service och mycket vardefull information.

Slutnoter kapitel 1

1. De 16 238 dr personer som hade ett giltigt uppehallstillstand vid tidpunkten och vars
senaste skal till uppehallstillstdnd varit att de &r arbetstagare (antingen hade de per-
manent uppehallstillstand efter ett antal forldngningar av arbetstillstandet eller ett
tidsbegrénsat, giltigt uppehallstillstand som arbetstagare). Personer som redan blivit
svenska medborgare ingdrinte (Migrationsverkets statistikavdelning).

2. Under senare ar har antalet EU-medborgare som registrerat sin uppehallsratt som ar-
betstagare varit i genomsnitt ungefar 8 ooo per ar (Migrationsverket). Sedan 2014 be-
hover EU-migranter inte registrera sin uppehallsratt, men ddremot maste utstationerad
arbetskraft, det vill sdga personer som bara tillfalligt utfor arbete i Sverige, registreras.
Under 2014 inrapporterades 38 251 sadana utstationeringar till Arbetsmiljoverket, de
flesta foren kort tid. Drygt 30 0oo av dessa kom fran landerinom EU (Arbetsmiljoverket
2015:10)

3. Migrationsverket ska i samrdd med Arbetsformedlingen uppratta en forteckning Gver
sadanayrken (5 kap. 12 § UtIF). Den faststélls genom MIGRFS 02/2015.

4. Regeln byggde bland annat pa en bestammelse i OECD:s arbetskraftsstadga om att ar-
betstillstdnd i regelinte borde meddelas for kortare tid &n ett ar (prop. 1968:142, s. 118).

5.  Dit horde sa disparata grupper som markpersonal vid utldandska flygbolag, anstéillda
vid utlandska handelskammare, lumpsorterare och gastforskare.

6. AMSriktlinjer byggde pa prop. 1983/84:144, s. 61f.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.

20.

21.

Dir. 2004:21.

Se Maria Fritz, Tredjelandsmedborgares rattigheter vid arbete inom EU, Ny Juridik 3:04.
Aven ett svenskt konsulat, AMS och lansarbetsndmnderna fick under vissa forutséatt-
ningar besluta om arbetstillstand.

Ett sddant beslut kunde 6verklagas till migrationsdomstol bara om fragan hade be-
handlats i samband med ett beslut om avvisning eller utvisning (14 kap. 1§ och 3 § 2 st.
utlL).

Denna presentation bygger pa riktlinjerna fran november 2004 och februari 2008.

AMS beslutade nagot senare att sdsongsarbetstillstand inte ldngre skulle utfardas, ef-
tersom det gick att klara behovet av sdsongsarbetskraft med hjalp av arbetare fran EU/
EES och Schweiz (prop. 2007/08:147, s. 18).

Enligt uppgift fran beslutsfattare pa Migrationsverket. Om det senare skulle visa sig att
man avvikit fran lonekravet, vidtog Migrationsverket inga atgarder.

Reglerna presenteras har och i féljande avsnitt i grova huvuddrag och - for att under-
latta ldsningen — inte alltid ordagrant.

Syftet med regelverket diskuteras meringaende i bokens avslutande kapitel.

Denna princip om gemenskapsforetrade, som lades fast 1994, ar politiskt men inte juri-
diskt bindande. De svenska reglerna finns i 6 kap. 2 § 2 st. UtIL.

Migrationsverket. Se ocksa 5 kap. 3 § UtlF; Handbok i migrationsarenden, s. 321; MIG
2009:3.

Kravet pd arbetstillstand eller undantag fran detta krav géller medborgare i ldnder utan-
for EES-omradet.

Denna summa har lange varit oférandrad och har funnits atminstone sedan AMS riktlin-
jer for arbetstillstand publicerades 2005.

En serie artiklar pa http://www.svensktnaringsliv.se, till exempel Utldndska talanger
baddar for svensk spelsuccé, (publicerad 2010-12-02) och Full snurr tack vare utlandsk
arbetskraft (publicerad 2010-11-17). Utmaningar kring arbetskraftsinvandring fran tred-
je land (om béarplockning och skogs- och lantbruk, 2013).

Omettsvensktforetagtarinbarplockarefranettland utanforEU, stéllerMigrationsverket
i dag krav pd att féretaget ordnar med bland annat bostad och transport f6ér de nyan-
ldnda. Foretaget mdste dessutom garantera dem en [6n pd 18 495 kronor i manaden
plus semestererséttning, oavsett om det finns nagra bar att plocka och dven om de inte
klarar av att plocka tillrackligt med bar.
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Inledning

Nationalekonomisk forskning om internationell migration behandlar flera olika fra-
gor. De Gvergripande fragorna ar: 1) Vilka faktorer inklusive invandringspolitiken
paverkar omfattningen och variationerna i migrationen? 2) Hur gar det for migran-
terna i det land de kommer till och hur gar det fér dem som flyttar tillbaka? 3) Vilka
effekter har migrationen for invandringslandets ekonomi? och 4) Vilka effekter har
migrationen for de kvarvarande i utvandringslandet? Samtliga fyra fragor ar rele-
vanta for en diskussion av den migration som denna bok behandlar, arbetskraftsin-
vandring fran lander utanfér EU/EES sedan den 15 december 2008, och de &rocksa
temat for detta kapitel.

Fran och med den 15 december 2008 blev det lattare for personer som ar medbor-
gare i lander utanfor EU/EES att fa tillstand att komma till Sverige for att arbeta. Det
hade kommit arbetskraftsinvandrare fran dessa lander redan tidigare; inte minst
fick olika typerav specialister dven tidigare arbetstillstand liksom sdsonganstéllda
inom jordbruket. Nytt var dven att det blev mojligt for personer med kortare utbild-
ning att komma annat &n for sésongsarbete givet att vissa villkor vad géller 16n och
andra arbetsvillkor ar uppfyllda. Det kan dven ha blivit lattare att fa arbetstillstand
for en del specialister inom olika omraden. Det ar dock administrativt fortfarande
mycket ldttare for dem med medborgarskap i EU/EES-lander att komma till Sverige
for arbete.

Det finns nu nagra ars erfarenheter av denna nya form av reglering av arbetskraftsin-
vandringen fran lander utanfor EU/EES. Vi stéller négra lite mer specificerade fragor
vad géller dess effekter pa ekonomi och arbetsmarknad: Vilka ekonomiska faktorer
kan forklara den sammanséttning denna migration har fatt? och Varfér kommer per-
sonertill vissa yrken men inte till andra? Narliggande fragor ror hur det gar for de nya
arbetskraftsmigranterna sjalva: Hur ar villkoren for de nya migranterna i Sverige? Far
de arbete med de villkor som utlovats? och Ar det frdga om kortvariga arbeten eller
far de anstéllningar som arvaraktiga eller ledervidare till andra arbeten? Andra fragor
gdller effekter for andra grupper @n migranterna: Vilka effekter har migrationen for
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dem som redan tidigare bor i invandringslandet Sverige? Vilka effekter har migratio-

nen for de kvarvarande i utvandringslanderna?

Dessa fragor ar nara kopplade till varandra — vem som kommer och vilka arbeten
de nyanldnda far har ett ndra samband med vilka effekterna blir for in- och utvand-
ringsldanderna. Att underscka de ekonomiska effekterna av arbetskraftsinvandring
sedan den 15 december 2008 fran lander utanfor EU/EES ar emellertid svart av tva
skal. For det forsta dr det inte mojligt att pa ett tillfredsstallande satt berdkna ef-
fekter pa till exempel [6ner och sysselsattning ndr omfattningen av migrationen ar
liten da sddana eventuella effekter déljs av allt annat som hander samtidigt i ekono-
min. For det andra ar det till exempel vad géller effekter pa den offentliga sektorns
finanser, inte majligt att berdkna dessa pa grund av en tidsmassig eftersldapning i

den offentliga registerbaserade statistiken.

Det vi ddremot kan gora &r att se pa resultat av forskning om tidigare migration
till Sverige men ocksa den till andra lander. Det finns numera en mycket omfat-
tande erfarenhet baserad pa kvalificerad forskning, som gar att anvdnda for att
diskutera vilka effekter vi kan forvdnta oss att denna nya migration har. Mycket
av den kvalificerade internationella forskningen pa omradet &r presenterad i olika
oversiktsartiklar som ingdr i tva volymer av en handbok om de ekonomiska aspek-
terna av internationell migration som kom ut 2015 (Chiswick & Miller 2015) och en
annan handbok i samma dmne som publicerades 2013 (Constant & Zimmermann
2013). Dessa badcker innehaller ett flertal mycket kvalificerade Gversikter av olika
delar forskningen om ekonomiska aspekterav internationell migration. Jag kommer
nedan att referera till flera av artiklarna i dessa handbdcker.

Migration och ekonomiska incitament

Det finns stora skillnader i ekonomisk utveckling inom och mellan olika l&nder. Det
som initierar migration av arbetskraft ar framst att personer flyttar for att fa battre

ekonomiska villkor.? Totalt kan det leda till hogre produktion och hdgre inkomster
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ndr personer far arbeten i omraden och lander som &r ekonomiskt mer utvecklade.
De som flyttar far i manga fall betydligt hogre inkomster dn i hemlandet dven om
deras loner skulle vara lagre an de for dem som dr fodda i invandringslandet. Det
géller bade nationellt och internationellt. Bland de st6rsta migrationsstrommarna
i vdrlden kan ndmnas den som gar fran landsbygd till stdder i Kina. P4 samma satt
men i mindre skala sker en omflyttning fran landsbygd till stader inom olika lander
i Europa.

Manga flyttar till exempel inom Sverige till Stockholmsomradet fran andra delar av
landet for att fa ett arbete eller ett battre betalt arbete. Naturligtvis paverkar ocksa
andraférhallanden dn [6neskillnader och méjligheten att fa ett arbete omfattningen
av arbetskraftsmigrationen som till exempel flyttkostnader, olika egenskaper hos
utflyttnings- och inflyttningsorten samt sociala relationer — alla flyttar inte bara for
att lonerna dr hogre pa annat hall.

Drivkrafterna &r i huvudsak desamma for intern och internationell migration av ar-
betskraft. Personer flyttar fran ett land och en arbetsmarknad till ett annat land och
en annan arbetsmarknad f6r att kunna uppna battre villkor. Pa ett makroekonomiskt
plan kan det leda till en totalt sett hogre produktion pa samma s&tt som att interna-
tionell handel och internationella kapitalrorelser gor det. De totala vinsterna uttryckt
pa detta satt kan bli mycket stora3

Att loner och inkomster kan bli hdgre, innebér inte att alla som skulle kunna vinna
pa migration i detta avseende faktiskt flyttar. Dels kan information saknas om al-
ternativet att arbeta i andra lander. Dels finns det direkta och indirekta flyttkost-
nader forknippade med att byta land. Migration kan till exempel leda till forlust av
sociala relationer (att flytta fran vdanner och familj). Det finns ocksa regler som kan
g6ra det svart eller omojligt att flytta dven nar det av andra skal verkar vara ett

attraktivt alternativ.

Sverige ingdr sedan lange i tvd gemensamma arbetsmarknader.*Sedan ar 1954 &r

Sverige medlem av den gemensamma nordiska arbetsmarknaden. Redan tidigare
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vararbetsmarknaden i Sverige i praktiken 6ppen for personer fran de andra nordis-
ka landerna; kravet pa arbetstillstand avskaffades redan under andra varldskriget
den 1 oktober 1943 fér medborgare i dessa lander, och visumkravet avskaffades for
medborgare i Danmark, Island och Norge i augusti 1945 och i december 1949 for
medborgare i Finland. Flest har kommit fran Finland men manga har ocksa flyttat till
Sverige fran de andra nordiska landerna. Sverige dr ocksa sedan 1994/95 medlem
av den gemensamma arbetsmarknaden inom EU/EES. EU kom frdn 1995 att ha to-
talt 15 medlemslédnder.

Dessutom ingar i den gemensamma EU/EES-arbetsmarknaden de bada nordiska
lander som inte var och ar medlemmar i EU, Island och Norge, samt Liechtenstein.
Schweiz associerades med EES. EU och ddrmed dess gemensamma arbetsmark-
nad har sedan utvidgats i tre steg — 2004, 2007 och 2013 — med totalt ytterligare
13 ldnder. Nya medlemmar av EU blev Cypern, Estland, Lettland, Litauen, Malta,
Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern den 1 maj 2004, Bulgarien och

Rumdnien den 1 januari 2007 och Kroatien den 1 juli 2013.

De tidigare EU-landerna kunde behalla restriktioner mot arbetskraftsinvandring
under sammanlagt hogst sju ar uppdelat pa tre delperioder fér medborgare i de
central- och Gsteuropeiska medlemsldnderna (men inte gentemot medborgare
i Cypern och Malta). Sverige inférde inte vid nagot av dessa tre tillfdllen sddana
overgangsregler for arbetskraftsinvandring. Det finns nu totalt 28 medlemslander
inom EU och totalt 32 lander inom EES gemensamma arbetsmarknad (Island,
Norge, Liechtenstein och Schweiz ingdr som ndmnts i EES arbetsmarknad utan att

vara medlemmar av EU).

Fran slutet av 1940-talet fram till slutet av 1960-talet var det relativt latt dven for
medborgare i lander utanfér den gemensamma nordiska arbetsmarknaden att fa
arbetstillstand i Sverige. Manga sdkte sig sjélva till Sverige, men det férekom ocksa
en aktiv rekrytering av arbetskraft fran olika lander. Personer kom bland annat fran
lander som nu ingadr i den gemensamma EU/EES-arbetsmarknaden som Grekland,
Italien, Portugal, Spanien och Tyskland men ocksa fran Turkiet (sedan lange kandi-

datland till medlemskap i EU)5 och Jugoslavien (dar nu tva av de efterféljande stater-
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na, Slovenien och Kroatien, ar medlemmar av EU, medan Makedonien, Montenegro
och Serbien dr kandidatlander).

Fran slutet av 1960-talet blev det dock mycket svarare att fa arbetstillstand. En pe-
riod av restriktiv arbetskraftsinvandring inleddes.® De som trots dtstramningen fick
tillstand att komma for att arbeta var framst en del specialister, men ocksa sdsong-
sarbetare inom jordbruket.

Fran den 15 december 2008 fordndrades reglerna vad géller arbetstillstdnd radikalt
for medborgare i lander utanfor EU/EES. Den nya regeln blev att arbetstillstand be-
viljas om personer som ansdker har ett arbetserbjudande av viss varaktighet med
villkor enligt kollektivavtal eller pa samma niva.

Det ska dock understrykas att det fortfarande dr administrativt lattare for foreta-
gen att rekrytera arbetskraft inom EU/EES. Det géller alla men kanske inte minst for
dem som kommer inom legitimationsyrken som lakare, tandlakare m.fl. Det kan ta
mycket lang tid att fa legitimation fér dem som kommer med en utbildning erhal-
len utanfoér EU/EES-omradet. Totalt finns det mer dn 30 yrken som &r reglerade i
Sverige, de flesta inom halso- och sjukvard (UHR 2015).

Liberaliseringen av arbetstillstandsgivningen ar 2008 sammanfoll med den inter-
nationella finanskrisen, som innebar en 6kad arbetsldshet och farre lediga arbeten
i Sverige ar 2009, vilket bor ha lett till en mindre omfattning av migrationen &n vad
som annars skulle ha blivit fallet. Det har dock beviljats arbetstillstand forinte sa fa
fran lander utanfor EU/EES fran 2009 och framat. Det har tydligen, trots den relativt
hoga arbetslosheten, funnits en efterfragan pa arbetskraft, som inte redan finns pa
den inhemska arbetsmarknaden elleriandra landerinom EU/EES.

| tabell 2.1 anges hur manga som fatt uppehallstillstand av arbetsmarknadsskal i
Sverige under perioden 2000-2014. Vi har tagit med data fran 2000 och framat for
att illustrera att arbetskraftsinvandring fran lander utanfor EU/EES inte &r ett nytt
fenomen.
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Ar Kvinnor Mén Totalt
2000 3811 11948 15759
2001 3188 9 621 12 809
2002 2660 7 475 10135
2003 2691 7558 10 249
2004 2183 6346 8529
2005 1512 4473 5985
2006 1574 4683 6 257
2007 1982 7877 9859
2008 3035 11478 14 513
2009 3523 14431 17 954
2010 3420 12 953 16 373
2011 3922 13 955 17 877
2012 3942 15994 19 936
2013 3737 15555 19292
2014 3510 12 362 15 872

Kdlla: Migrationsverket (2015b).

Not: Siffrorna omfattar alla som blivit beviljade uppehdllstillstind av arbetsmarknadsskiil,
inkl. arbetstillstand enligt sdrskilda regler: som idrottsutdvare, artister, au-pairer, praktikan-
ter eller feriearbetare.

| de flesta fall avser det personer som ansokt fran utlandet. Det finns dock ett antal
som fatt arbetstillstand i Sverige med lagakraftvunnet avslag pa asylansdkan, sa
kallade sparbyten (de var 157 under ar 2014), ansékningar fran personer som stude-
rariSverige (556 ar 2014) och ansdkningar fran personeri Sverige med visum for att

besoka arbetsgivare (42 ar 2014).

Det dr stora variationeri antalet som fartillstand; forst en nedgang fram till r 2005
och sedan en uppgang. En viktig del av nedgangen var att personer som kom fran
Polen och nio andra lander? inte behdvde arbetstillstand frdn och med den 1 maj
2004, da dessa lander blev medlemmar av EU och Sverige inte inférde nagra dver-

gangsbhestammelser.
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Detsamma giller medborgare i Bulgarien och Rumanien fran och med den 1 januari
2007 och dem med medborgarskap i Kroatien fran den 1 juli 20138 De som &r med-
borgare i dessa landeringar alltsa inte i statistiken for dem som har fatt uppehalls-
tillstdnd av arbetsmarknadsskal fran och med nér deras lander blev medlemmar
av EU.

Det forklarar dock inte hela den nedgang som skedde av antalet beviljade up-
pehallstillstand av arbetsmarknadsskél under de fem forsta aren efter 2000.
Fordelningen efter medborgarskap visar dessutom pa en nedgang av framst antalet
personer med medborgarskap i USA, Ryssland, Ukraina och Vitryssland.

Det framgar av tabellen att betydligt fler man an kvinnor far uppehallstillstand av
arbetsmarknadsskal. Det aterspeglar sammansattningen efter yrke, vilket vi ska
aterkomma till, men vi kan redan nu sdga att de som har kommit framst har varit
sasongsarbetare inom jordbruket eller specialister. Det &r intressant att narmare
undersoka varfor det tycks finnas en efterfragan pa arbetskraft fran lander utanfor

Sverige vad galler en del yrkesgrupper men ddremot inte vad géller andra.

Varfor rekrytering till vissa yrken?

Invandrare kommer oavsett vad som &r orsaken till invandringen framst till vissa
yrken men i mindre utstrackning till andra. Det géller ocksa arbetskraftsinvand-
rare. De ar underrepresenterade i yrken som kraver goda kunskaper i svenska,
som till exempel larare i grundskola och gymnasium, samt i yrken som kraver

Sverigespecifika kunskaper, som till exempel juristyrket.

Ar det yrken med l&ng utbildning kan investeringen i svenskkunskaper i en del
fall utgdra en mindre investering i tid och pengar jamfoért med den totala utbild-
ningsinvesteringen. Manga med lakarutbildning kommer till exempel till Sverige
som arbetskraftsinvandrare. De kommer emellertid ndstan uteslutande fran EU-

lander. Fran Migrationsverkets statistik 6ver beviljade arbetstillstand kan man ut-
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ldsa att de som fatt sin utbildning till likare i tredje land inte fatt sitt tillstand som
arbetskraftsinvandrare utan av annan grund (troligen framst som flyktingar och
anhdriginvandrare). Migrationen inom EU &dr underldttad genom att kvalifikationer
forvarvade i ett EU-land godkénns i ett annat. For de som armedborgare och harsin
utbildning i lander utanfor EU/EES &r det betydligt svarare att fa legitimation.

Ménga arbetskraftsinvandrare kommer dock till yrken dar kraven pa utbildning
och kunskaper i svenska &r ldga. Det gar att generalisera denna beskrivning till att
arbetskraftsinvandrare antingen har lang utbildning eller kort utbildning medan
mellangruppen &r kraftigt underrepresenterad. De med lang utbildning har ofta en
utbildning som ar majlig att anvédnda i olika ekonomier, och fér manga innebér en
kompletterande utbildning relativt laga kostnader jamfért med redan gjorda utbild-
ningsinvesteringar. De med kort utbildning kommer i regel till yrken dar det kréavs
lite utbildning, och déar kraven pa kunskaperi destinationslandets sprak ar laga.

Det forskas mycket om diskriminering av utrikesfédda och deras barn i Sverige och
andra invandringslander. Det skulle mot denna bakgrund kunna ses som 6verras-
kande att arbetsgivare rekryterar utomlands. Det ska ju enligt reglerna om arbets-
tillstand inte kunna bero pa att de rekryterade har ldgre l6n och séamre villkor &n
ovriga pa svensk arbetsmarknad i samma typer av arbeten. Vi aterkommer till vad
som kan férklara sddan migration. Vilka ar da dessa arbetsmarknader dér foreta-
gen av olika skal inte bara rekryterarinom landet eller fran lander inom EU/EES?*°

Ett omrade drsdsongsanstallningarinom jordbruket, som exempelvis barplockning
i Norrland och fruktplockning i Skane. Forklaringen kan vara att dven givet l6neni-
vaer enligt kollektivavtal uppfattas dessa arbeten inte som attraktiva for personer
som redan dr bosatta i Sverige. Bidragande &r sdkert den tillfalliga karaktdren — de
flesta vill ha fasta anstallningar och om tillfélliga arbeten da hellre inom andra sek-
torer med sdsongsvariationer som hotell- och restaurangbranschen.

Yrkesomradet med flest tillstand 2014 var just medhjdlpare inom jordbruk, trad-
gard, skogsbruk och fiske med 2 885 tillstand.**> Av dem hade merparten medbor-
garskap i Thailand, 2 668 individer. Narmast i omfattning av antalet tillstand kom
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medborgare i Ukraina med 122 och Kambodja med 8o. Antalet arbetstillstand pa
detta omrade har minskat de senaste aren; det sjonk fran 5 915 ar 2013 till 2 885 ar
2014 eller med 51 procent.

Fler kommer nu som béarplockare fran EU-ldnder som Bulgarien och Rumanien. De
krav som har borjat stéllas pa foretag inom denna sektor som rekryterar fran andra
lander dn EU/EES-lander har medfort att foretagen har férandrat sin rekryteringspo-
litik (se kapitel 4 av Hedberg).

Ett annat yrkesomrade med manga beviljade arbetstillstand &r arbete inom hotell-
och restaurangbranschen. Antalet arbetstillstand var for storhushall- och restau-
rangpersonal 666 under 2014, for koks- och restaurangbitraden 364, for kockar och
kallskankor 188, for snabbmatspersonal, koks- och restaurangbitraden m.fl. 182
samt for slaktare, bagare, konditorer m.fl. 97.33 Det dr en blandning av yrken dar
vissa inte krdaver ndgon yrkesutbildning medan andra kraver specialistkunskaper,
men dock i regel inte hdgre utbildning. Alla specialister behdver inte vara universi-
tetsutbildade. Det efterfragas dven specialister inom andra omraden, dar det kan
vara svart att hitta personer med adekvata kunskaper pa den svenska arbetsmark-
naden. Det kan till exempel gélla dem som arbetar i restauranger som specialise-
rar sig pa ratter som ar typiska for andra lander an Sverige, som till exempel olika
Ostasiatiska lander. Ldgger vi samman dessa ndrliggande yrkesgrupper kommer
flest fran Syrien med 312, Turkiet med 259 och Kina med 250. En del, som de med
medborgarskap i Syrien, kan vara personer som flyr men séker sig till Sverige inte i

egenskap av att vara flyktingar utan genom att s6ka arbete och fa arbetstillstand.

Ett yrkesomrade med omfattande arbetskraftsinvandring till Sverige men dare-
mot inte fran tredje land géller anstéllningar inom byggnadssektorn och da ofta
for storre projekt, projekt som kraver en stor omfattning av arbetskraft inom vissa
yrken for en avgransad period (tills projektet &r avslutat). Det kan vara svart att
rekrytera tillrackligt mdnga inom landet inom vissa yrken vid stora projekt. Antalet
byggnads- och anldggningsarbetare som fick arbetstillstand var endast 93 ér 2014,
och antalet tillstand for byggnadshantverkare endast 51. Den st6érsta medborgar-

skapsgruppen i bada dessa yrkesgrupper kom frén Syrien. | dessa yrken kommer
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merparten fran andra EU-ldnder och alltsa mycket fa fran tredje land. Antalet utsta-
tionerade arbetstagare i byggnads- och anldaggningsarbete var som en jamforelse
13 001 under 2014. Det stora flertalet av de utstationerade kom fran olika EU-lander
(se Arbetsmiljoverket 2015).

Ett viktigt yrkesomrade for arbetskraftsinvandrare fran tredje land ar olika typer av
specialister, ofta mycket kvalificerade.®> Det galler bland annat IT-specialister och
ingenjorer fran framst Indien, men dven fran Kina och nagra ytterligare ldnder. | en
del fall ar det fraga om personer som tillfalligt byter arbete inom koncerner (och
efter en kortare eller en ldngre tid flyttar tillbaka eller vidare till ett annat land), i
andra fall rekrytering av specialister som langvarigt stannar i Sverige. Har som pa
andra hall &r det viktigt med en statistik som visar hur langvariga arbetsperioderna
blir i Sverige. Det finns flera olika yrkesgrupper inom detta omrade: dataspecialis-
ter med 2 525 tillstand ar 2014, IT-arkitekter, systemutvecklare och testledare m.fl.
med 903, civilingenjorer, arkitekter m.fl. med 424, ingenjorer och tekniker med 335,
civilingenjorsyrken med 178 samt datatekniker och datoroperatérer med 21.

Vi summerar dessa narliggande yrkesgrupper for att se i vilka lander flest har med-
borgarskap bland dem som har fatt arbetstillstdnd 2014. Klart flest har medborgar-
skap i Indien med 2 984 tillstand. Darefter kommer Kina med 408, USA med 128,
Iran med 116 och Ryssland med 111 (se kapitel 3 av Emilsson & Magnusson).

Servi pa samtliga yrkesgrupper finner vi att ar 2014 beviljades flest tillstdnd med-
borgareiIndien (med 3 193 tillstand). Darefter kommer Thailand (2 975), Kina (933),
Syrien (688), Turkiet (394), Ukraina (370) och USA (367). Inte sa fa kommer fran
lander fran vilka det ocksa finns en flyktinginvandring. Det géller forutom Syrien
(688) ocksa Afghanistan (20), Irak (223) och Iran (299). Manga andra kommer fran
lander med relativt ldga inkomstnivder som Indien (3 193), Thailand (2 975), Kina
(933) och Turkiet (394). Men en del kommer fran lander med ungefar samma eller
hogre inkomstnivaer dn vad Sverige har som USA (367), Kanada (155), Australien
(88), Nya Zeeland (19) och Japan (54). Sammanséattningen pekar pa att det finns
olika forklaringar att soka for olika delar av migrationen och ocksa att effekterna
kan skilja sig at.
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Men vi aterkommer nu till fragan hur det gér att forklara att det rekryteras fran
dessa lander utanfor EU/EES, ndr arbetslosheten dr omfattande saval i Sverige som
dan mer i en del andra EU-ldnder som tillh6r samma gemensamma arbetsmarknad

som Sverige. Det finns flera olika forklaringar.

En viktig forklaring &r att det kan finnas efterfragedverskott pé olika delarbetsmark-
nader.’® Med efterfrageverskott menas att arbetsgivarna vid givna léner och andra
villkor inom till exempel ett visst yrke vill anstdlla fler &n det antal som kan och vill
ta arbete inom yrket. Lonerna dr inte sddana att det alltid rader balans pa alla delar
av arbetsmarknaden. En forklaring till efterfragedverskott kan vara att det blivit en
snabbt 6kad efterfrdgan pa arbetskraft med en viss utbildning och ett visst yrke och
att utbildningssystemet inte hinner anpassa sig till férandringen pa kort sikt. Det
kan ocksa uppsté en liknande situation, ndr manga samtidigt av ndgot skal ovantat
lamnar yrket. Langsiktigt kvarstaende efterfrageGverskott kan finnas om l6nerna
hélls nere pa en niva sadan att fa viljer att utbilda sig till yrket, eller att manga
som utbildat sig till yrket ldmnar det for andra arbeten med mer attraktiva villkor,
alternativt att antalet utbildningsplatser ar alltfor fa.

Det finns en diskussion i Sverige om att vissa yrken inom framst offentlig sektor
som ldrare, lakare och sjukskoterskor uppvisar langvariga efterfragedverskott. For
larare satter kraven pa kunskaper i svenska stopp for rekrytering 6ver granserna,
medan manga ldkare och i mindre utstrackning sjukskoterskor kommer med ut-
bildning fran andra EU-lander till Sverige. Av de 2 246 som fick lakarlegitimation
i Sverige ar 2013 hade 991 fatt sin utbildning i Sverige och 1 052 i ett annat EU/
EES-land” medan 203 hade utbildning i tredje land (dvs. inte i EU/EES). Det ror sig
dock ndstan helt om personer som kommit som flyktingar eller anhoriga och efter

prévning och kompletteringar fatt legitimation.®

Det finns ocksé en generellt hog rorlighet bland specialister av olika slag. Det talas
ibland om brain drain, att hogt utbildade specialister lamnar fattiga lander for att
arbeta i rika lander. Men det finns ocksa rorlighet som innebéar att manga personer
flyttar fram och tillbaka mellan olika lander, en modern form av internationell gesall-
vandring (ibland bendamnd cirkuldr migration). Denna rorlighet kan i en del fall vara

inom koncerner.® Bland de som utbildas i Sverige till civilingenjorer &r det till exem-
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pel vanligt att under en period arbeta utomlands. De flesta atervdnder efter ndgra ar
till Sverige med erfarenhet av att arbeta inom sitt yrke i andra ldnder.2° Aven i tider
med hog arbetsléshet betraktas vissa arbeten som oattraktiva och lockar dérfor inte
sokande bland dem som bor i landet. | engelsk terminologi kallas dessa mindre att-
raktiva arbeten ibland tre D-arbeten (dirty, dangerous, difficult).> Se Castles (2014)
for en diskussion av paradoxen att det &r svart att rekrytera till vissa yrken med laga
kvalifikationskrav dven om arbetslosheten arhog. For den svenska arbetsmarknaden
kan bland annat en del sdsongsarbeten inom jordbruk och skogsbruk féras till den
kategorin men dven vissa arbeten inom stadning och restauranger.

Det kan ocksa finnas andra skal till rekrytering fran andra lander. Det dr kanske
dessa skal som oftast uppméarksammas i massmedia och vi ska ocksa kort beréra
dem hdr. Personer bosatta i Sverige kan vilja hjdlpa anhdriga eller andra landsmdn
att kommattill Sverige genom att erbjuda dem en anstallning i sitt foretag (den reella
[6nen blir kanske inte alltid den som stér i ans6kan till Migrationsverket). Det kan
ocksa finnas olika typer av missbruk som att ange tva olika loner i ett lonekontrakt
— en till Migrationsverket som anger [6n enligt kollektivavtal eller motsvarande och
en lagre till de personer som blir rekryterade och anstallda, dar den senare lagre
[6nen dr den som betalas. Det kan ocksa forekomma att personer betalar for att fa
ett arbetserbjudande, vilket kan vara billigare och sdkrare for en flykting an att till
exempel anlita en manniskosmugglare. Det betyder att de genom en sadan kon-
struktion i praktiken far en lagre l6n d@n den som uppgetts till Migrationsverket.??

Sverige har sedan utvidgningen av EU haft en omfattande invandring av arbetskraft
fran de nya EU-ldnderna, speciellt Polen. Den &r inte pa samma satt som migratio-
nen fran landerna utanfor EU/EES koncentrerad till vissa sektorer utan fordelad pa
ett sdtt som mer liknar den for hela befolkningen (se Gerdes & Wadensjo 2013).
De som invandrar fran EU-ldnder har ocksa andra likheter med anstéllda fodda i
Sverige — ungefdr samma loneniva och samma genomsnittliga arbetstid som for
den 6vriga befolkningen. Nar hansyn tas till utbildning har dock migranterna fran
de nya EU-landerna ldgre inkomster. De har ofta inte lika kvalificerade jobb som
de &dr utbildade for; de &r vad som brukar betecknas som dverutbildade (se ocksa

Andersson & Hammarstedt 2012).
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Ekonomiska effekter

Migration av arbetskraft 6ver nationella granser kan leda till en totalt sett okad produk-
tion i varldsekonomin.?3 Men effekterna kan vara olika for olika grupper. Det skulle kun-
navara sd att vissa vinner medan andra forlorar. Vilka dr da effekterna for befolkningen
i invandringslandet, for dem som migrerar och for de kvarvarande i utvandringslander-
na? Jag ska har diskutera effekterna for dessa tre grupperi tur och ordning.

Vi har som ndmnts dnnu inte ett tillrdckligt underlag for berakningar av effekterna
av de senaste arens invandring fran lander utanfér EU/EES. Det finns en efterslédp-
ning i den del av den offentliga statistiken som bygger pa deklarationsuppgifter.
Det oméjliggor en narmare empirisk undersskning redan nu. Ett annat problem som
galler dven fortsatt dr att omfattningen av migrationen hittills &r sa liten att de ef-
fekter som skulle kunna finnas kan komma att déljas av andra samtida férdandringar
som har mer omfattande effekter pa arbetsmarknaden och pa samhallsekonomin.

Vikan emellertid som underlag anvédnda oss av forskning som avser erfarenheterna
av annan internationell migration av arbetskraft till Sverige eller andra lander. Det
finns numera en mycket omfattande forskning rérande internationell migration och
dess effekter. Vi kan férvanta oss en betydande stabilitet i resultat och samband
Gvertiden och ocksa att erfarenheterna i Sverige uppvisar betydande likheter med
de i andra lander som kan ha fler eller mer relevanta undersdkningar av migratio-
nens effekter. Vi kan till exempel jamféra med den forskning som avser migration
fran de nya EU-landerna till Sverige. Den ligger nédra i tiden, men vi ska komma ihag
att den drreglerad pa ett annat sétt.

Effekterna for invandringslandet Sverige

Antalet som kommertill Sverige som arbetskraftsinvandrare fran lander utanfor EU/
EES drfa och effekterna foljaktligen darfor ocksd sma. Detinnebdrinte att eventuel-
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la effekter &r ointressanta. En 6kad arbetskraftsinvandring fran dessa lander under
kommande ar skulle kunna medféra att sadana effekter, positiva eller negativa, blir
mer patagliga. Jag ska har framst diskutera de tre omraden som &r oftast forekom-
mande i forskningen om arbetskraftsmigrationens effekter for invandringslander.
Det galler effekter for den offentliga sektorns ekonomi, effekter pa loner och effek-
ter pd arbetslshet och sysselséttning. Men jag ska ocksa kort beréra nagra andra
effekter.

Den offentliga sektorn har utgifter pa manga olika omraden. Dessa utgifter gar att i
storre ellermindre utstrdckning koppla till olika individer. En del av dessa utgifter ar
inkomsttransfereringar, som regelmassigt gar att koppla till individer eller hushall.
En annan del &dr offentlig konsumtion, som antingen gar att koppla till individer, som
till exempel kostnader for utbildning, barnomsorg, sjukvard och dldreomsorg, eller
till befolkningens storlek. Andra delar av den offentliga sektorns utgifter dr svarare
att fordela pa individer eller till att antalet personer i landet férandras. Det géller
kostnader for central administration, férsvar och utrikespolitik for att namna nagra
exempel.

Pé den offentliga sektorns inkomstsida finns olika skatter samt en del avgifter och
tullar. De viktigaste intdktsposterna for den offentliga sektorn ar inkomstskatter
(statlig, landstingskommunal, kommunal), arbetsgivaravgifter och moms. Genom
den offentliga sektorn sker en omférdelning. Den sker framst fran dem i aktiv alder
till dem i passiv alder (barn och &ldre). Det sker ocksa en omférdelning bland dem
i aktiv alder frdn dem som har arbete till dem som inte har arbete, och fran hogin-
komst- till laginkomsttagare. Arbetskraftsinvandrare kommeri aktiv alder och ar of-
tareiarbete dven inraknat andra familjemedlemmar dn resten av befolkningen. Det
betyder att det i regel sker en omférdelning fran arbetskraftsinvandrarna till resten
av befolkningen. Den forstarks genom att manga inte stannar i Sverige tills de blir
aldre och av detta skal darfor inte finns kvar i Sverige ndr de har lamnat arbets-
marknaden, vilket minskar kostnaderna for bland annat dldreomsorg och sjukvard
jamfort med vad de varit om de hade stannat kvar. Aterutvandringsbenédgenheten
ar stor bland arbetskraftsinvandrare.?
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Nar vi granskar olika undersdkningar av de finansiella effekterna ar det viktigt att
uppmarksamma att de dr uppbyggda pa olika satt. En del &r tvarsnittsstudier (ser
pa omfordelningen under ett visst ar), andra bygger pa generationsrakenskaper
(ser pa de samlade effekterna for dem som kommer ett visst ar Gver generationens
hela livstid).

Det finns ett antal undersékningar av effekterna for den offentliga sektorn. De
behandlar invandringen under olika delar av efterkrigstiden. Vissa behandlar ar-
betskraftsinvandring, andra behandlar flera olika former av invandring. Den forsta,
Wadensj6 (1973), behandlar arbetskraftsmigrationen under 1960-talet. Den visar
pa en omfattande 6verforing fran dem som invandrat till den 6vriga befolkningen.
Den andra undersdkningen som dven tackerinvandringen under 1970-talet, Ekberg
(1983), pekar pa mindre omfattande 6verféringar som dock gari samma riktning —
fran dem som invandrat till den 6vriga befolkningen. Senare undersékningar som
omfattar ocksa senare decenniers invandring, och som dé ocksa omfattar flykting-
invandring, visar att omférdelningen nu gar i en annan riktning. Den gar till dem
som invandrat fran resten av befolkningen. For arbetskraftsinvandrare gar omfor-
delningen i samma riktning som tidigare, men for flyktingar ar monstret annorlun-
da. Storesletten (1998) gor en generationsrakenskapskalkyl som visar att resultatet
armycket kansligt forivilken dlder migrationen sker, om migranten kommeri arbete
eller inte och sannolikheten for att migranten aterutvandrar. De som kommer som
flyktingar har i ménga fall mycket svart att etablera sig pd arbetsmarknaden. Det
leder till att 6kningen av skatteinbetalningarna blir lagre dn kostnadstékningarna
for den offentliga sektorn.?> Det dr viktigt att understryka att skalet for att ta emot
flyktingar inte dr ekonomiska utan for att hjdlpa manniskor i n6d. Sedan kan de
ekonomiska kostnaderna for denna hjdlp minska om integrationspolitiken och in-

tegrationen fungerar val.

Det finns i den allmdnna debatten i Sverige och i andra lander farhdgor om att ar-
betskraftsinvandring ska leda till 6kad arbetsloshet och lagre l6ner for dem som ar
bosatta i landet. Forskningen pa omradet har emellertid inte funnit ndgra tydliga
sadana effekter. Det finns manga undersékningar avseende olika lander som an-
vénder olika metoder.2¢ Huvudresultatet ar att effekterna & sma om de ens finns
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och att de kan gé i olika riktningar. Det finns flera forklaringar till dessa resultat.
En &r att de som invandrat och de som fanns i landet redan tidigare ar pa olika de-
lar av arbetsmarknaden. De &r komplement (har olika roller i produktionen) men
inte substitut (konkurrenter) pa arbetsmarknaden. Invandring kan ocksa leda till
okade investeringar i produktionskapacitet, till exempel finansierad genom paral-
lell kapitalimport eller genom 6kat sparande i landet. Det kan till och med vara sa
att kapitalimport ar mer direkt kopplad tillinvandring. Det klassiska exemplet ar hur
den stora migrationen fran Europa till USA atféljdes av kapitalexport fran framst
Storbritannien till USA (se Thomas 1954). For att kunna utnyttja investeringar be-
hovde foretag att arbetskraft flyttade till landet. Effekterna avinvandring kan ocksa
bidratill en snabbare strukturomvandling och en expansion av hdgproduktiva delar
av ekonomin. ?” Se Braun & Kvasnicka (2012) for en studie som avser Tyskland. Det
finns ingen sadan studie vad géller Sverige, men det kunde kanske vara en idé att
narmare studera den industriella expansionen under 1960-talet som skedde samti-
digt med en omfattande arbetskraftsinvandring.

Om manga kommertill samma sektor och yrke, kan det emellertid inneb&ra en sam-
re loneutveckling fér dem i just den sektorn eller yrket, dven om den genomsnit-
tliga [6nenivan pa arbetsmarknaden inte paverkas. Ett ofta anfort exempel ar att
invandring av mexikanska lantarbetare till USA kan ddmpa loneutvecklingen for
de mexikanska lantarbetare som redan finns i USA.?® | forskningen har man for
Norge funnit denna typ av effekter pd arbetsmarknaden fér byggnadsarbetare?
och for Sverige pa arbetsmarknaden for ldkare.3° En annan effekt av invandring till
lagloneyrken kan vara en okad rorlighet uppat for dem som &r fodda i landet till
mer kvalificerade arbeten.3* Om den relativa sammansattningen av olika positioner
i arbetslivet inte fordndras, antalet positioner 6kar och de som kommer ar 6verrep-
resenterade i ldgre positioner, kommer en stdrre andel av de som dr fodda i landet
att ha hogre positioner.

Dessa allmanna resultat vad géller loner och arbetsléshet hindrar inte att det kan
finnas andra typer av effekter for vissa delar av arbetsmarknaden och ekonomin.
Sdsonganstallning av barplockare kan leda till att en naturresurs som inte an-
nars skulle ha utnyttjats kommer att utnyttjas. Anstdllning av byggnadsarbetare
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for storre projekt kan gora att projekten kan fardigstallas betydligt snabbare.
Specialistinvandring till industrin kan innebdra 6verfoéring av kompetens mellan
olika delar av en koncern eller mer langvarig dverféring av kunskaper mellan olika
lander. Specialistinvandring inom andra sektorer kan innebdra att kompetens till-
fors som ar kopplad till kulturer som inte finns féretradda i landet i ndgon mer om-
fattande utstrdackning.

Ibland kan arbetskraftsinvandring av personer med hgre utbildning som pagar un-
der en ldngre tid vara en signal om att vissa utbildningar ar underdimensionerade.
Ett exempel dr att rekryteringen av ldkare (som i Sveriges fall framfor allt kommer
fran EU-lander) kan vara en signal om lakarutbildningen dr underdimensionerad.
Eventuellt kan en sadan invandring bidra till att politiska beslut om att 6ka antalet
utbildningsplatser fordrojs.

Invandring kan ocksa ha andra effekter. Den kan 6ka handeln mellan ursprungs-
landet och destinationslandet genom att kontakter etableras. Det finns ett antal
studier av denna typ av effekter.? Invandring kan ocksa leda till att innovationsbe-
nagenheten i ekonomin dkar.33 Sadana effekter &r troligen vanligast nar det galler
invandring av specialister som ingenj6rer och IT-sakkunniga. Det dr ocksa vanligt
att de som har invandrat startar egna foretag. Det kan leda till att landsman, saval
sadana som redan tidigare har invandrat eller nyanldnda, men ocksa till att perso-
ner som dr fodda i landet far arbete 34

Hur gar det ekonomiskt for dem som
flyttat till Sverige?

Effekterna av att nagon byter land dr av uppenbara skal mest patagliga for den som
migrerar. Den som migrerar av arbetsmarknadsskal gor det for att denne uppfattar
det som ett battre alternativ dn att inte géra det. Det innebaér inte alltid att de som
migrerar tycker att de har vunnit pa det i efterhand. Pa detta och pa andra omraden
fattar en del personer beslut som de senare angrar. Det kan finnas en osakerhet
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i olika avseenden ndr personer fattar beslut att migrera. Osdkerheten kan gilla
forhallandenaiinvandringslandet men ocksa utvecklingen i det land som personen
[damnar. Det dr for att minska risken for felaktiga beslut viktigt att saklig informa-
tion ges om alternativet att migrera till Sverige om saval forhallanden relaterade till
arbetet som om andra forhallanden, och ocksa att det som utlovats i anstéllning-
savtalet halls.

Viktigt for dem som flyttar, men samtidigt mycket svart for dem att bedéma, &r hur
det kommer att ga for medféljande barn och de barn som fods efter att forédldrarna
harkommit till Sverige. Det finns en omfattande litteratur som behandlar hur det gar
for generation 1%2 (de barn som kommer med sina foraldrar) och generation 2 (de
som fods i invandringslandet) s

| en del fall resulterar ett upplevt felaktigt beslut i att personer som planerat att
stanna flyttar tillbaka. Men aterutvandring kan langtifran alltid ses som ett miss-
lyckande. Det kan vara en del av kontraktet eller av den ursprungliga planen — att
arbetaiett annat land under en kortare eller langre period (ibland som en del av cir-
kular migration). Det &r viktigt att ta fram uppgifter om andelen som flyttar tillbaka
och nér de gor det, men det ar dd mycket viktigt att komma ihag att aterflyttning kan
vara en integrerad del av det ursprungliga beslutet. Pa samma satt kan inte uteslu-
tas att en del stannar kvar langre &n planerat pa grund av att det har gatt samre dn
forvantat, till exempel for att de inte har lyckats spara ihop till ett visst belopp inom
den tid som de hade forvantat sig. En del kan ocksa flytta tillbaka tidigare &n plane-
rat nar de pa kortare tid dn forvantat uppnatt malet med migrationen, till exempel
tidigare dn forvantat uppnatt ett visst sparmal.

Skarman (2011) har gjort en undersékning av aterutvandringsbenédgenheten bland
dem som flyttat till Sverige. Han finner att aterutvandringsbendgenheten ar my-
cket hog bland dem som har kommit till arbete i Sverige fran lander utanfér EU,
ndstan lika hog som den for medborgare i de nordiska landerna som har kommit till
Sverige3® En forklaring skulle kunna vara att manga kommer for en tidsbegransad

anstallning och atervander efter att denna avslutats.
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De som kommer far arbetstillstand for ett visst arbete. P3 lite ldngre sikt kan det
bli arbete inom samma yrke hos en annan arbetsgivare och pa &n langre sikt per-
manent uppehallstillstand och ddarmed ocksa majligheter till arbete inom andra
delar av arbetsmarknaden. De kan da méta samma typ av problem som méter de
som kommit som flyktingar eller anhoriga och inte har ett arbete nar de kommer
till Sverige (eller till andra lander). Diskriminering vad géller mojligheten att fa en
ny anstéllning kan férekomma. De som kommit som arbetskraftsinvandrare fran
olika lander kan bemétas olika. De som kommer fran Norge, USA, Indien och Syrien
behandlas troligen inte pd samma sétt pa den svenska arbetsmarknaden 37

Effekterna for de kvarvarande i utvandrings-
landerna

Att personer flyttar fran ett land till ett annat, kan ha effekter fér dem i utvandringslan-
det som inte flyttar. Det galler saval mer direkta effekter for dem som ar anhériga till
dem som flyttar som mer indirekta effekter fér andra personer och fér ekonomin i stort.

Till viss del kan de forvdntade effekterna vara de omvanda jamfort med dem fér
invandringslandet vad géller dem som avser den offentliga sektorns finanser, l6ner
och arbetsloshet. Vi bor alltsd inte forvdnta oss sdrskilt stora effekter. Studierna av
effekterna for utvandringslanderna ar tyvarr mycket farre dan de som avser invan-
dringsldanderna3® Effekterna kan skilja sig starkt at mellan lander; mellan lander
med ungefdr samma ekonomiska situation som Sverige och lander med en om-
fattande strukturell arbetsloshet, och &n mer om alternativet till arbetskraftsmigra-
tion drintern eller extern flykt.

Effekterna for den offentliga sektorns finanser dr de motsatta som for invandring-
slandet Sverige, nar det dr fraga om lander som liknar Sverige i ekonomiskt av-
seende. De som flyttar &ri aktiv alder och hari regel bidragit positivt till den offen-
tliga sektorns finanser i sitt hemland och ndr de utvandrar bortfaller deras bidrag
till utvandringslandets offentliga finanser. Vid utvandring fran fattiga lander eller
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ldnder med en problematisk situation pa arbetsmarknaden kan resultatet vara det
omvanda, speciellt om det géller personer som inte &r férankrade pa arbetsmark-
naden. Genom remitteringar kan konsumtionen i hemlandet 6ka, vilket kan leda
till 6kade skatteinbetalningar (genom framst moms eller liknande skatter pa varor
eller tjanster). Och de offentliga utgifterna kan minska nar personer inte langre ar
bosatta i landet.

Vad géller effekter pd arbetslosheten beror de ocksa pé ldget for ekonomin. For
ekonomier av Sveriges typ drarbetsloshetens storlek knappast beroende av utvan-
dring — det dr den generella ekonomiska politiken som &dr avgdrande for arbetslos-
hetsnivan (mélet 4r en arbetsléshet som ger en stabil inflationsniva; vilket i natio-
nalekonomisk teori bendmns som NAIRU ellerjamviktsarbetsléshet). Inom gruppen
ekonomiskt hogt utvecklade lander &ar andelen arbetsldsa inte stérre dn i lander
med en storre befolkning relativt lander med en mindre befolkning. Men en del
andra ldnder har en omfattande strukturell arbetsloshet eller undersysselsattning.
For dem kan situationen fér de kvarvarande forbattras — mojligheterna att fa ett
arbete 6kar nar konkurrenter pa arbetsmarknaden lamnar.

Pa motsvarande satt kan man diskutera utvandringens effekter pa lénerna. Det kan
finnas tillfdllen ddr det att en del flyttar hojer [6nerna for dem som &r kvar inom ett
visst yrke eller pa en viss lokal arbetsmarknad.3?

Anhdoriga till de som utvandrat kan pa olika satt fa hjdlp av dem som har flyttat.
Remitteringarna ar omfattande och kan innebdra en ekonomisk standardhojning
for den kvarvarande familjen och i en del fall till exempel mojliggdra investeringar i
en bittre bostad, start av ett foretag eller finansieringen av sina barns skolgang.4°
Barn kan dock i olika avseenden pdverkas negativt av att en eller bada féraldrar
arbetar utomlands och bara sallan ar hemma under langre perioder.4

Som namndes tidigare flyttar manga tillbaka och kan ha forvarvat nya kunskaper
genom att arbeta utomlands och kan pa sa satt bidra till ekonomisk utveckling av
hemlandet. Detta att flytta mellan lander kan ocksa bidra till 6kad handel mellan
de berdrda landerna och pé sa satt bidra till ekonomisk utveckling av bade invand-
rings- och utvandringslander.
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Ibland uttrycks starka farhdgor om att utvandringslandet skadas genom att manga
som har viss utbildning och arbetar inom ett visst omrade flyttar. Ett exempel som
ofta ndmns dr att manga med medicinsk utbildning flyttar fran vissa lander i Afrika
till Europa, ofta till Storbritannien. Det dr dock inte entydigt att det alltid skadar
utvandringslandet att manga med hogre utbildning flyttar. Maojligheten att flytta
kan till exempel stimulera fler unga att satsa pa att utbilda sig, och dven om manga
flyttar 6kar kanske antalet med hégre utbildning som ar kvar i hemlandet genom
denna stimulanseffekt.

De som dtervander kan ocksa féra med sig ny kunskap och remittera betydande
belopp under den tid de dri utlandet. Vissa lander som Filippinerna har uppmuntrat
tillfallig utvandring av sjukvardspersonal. Men det finns sjdlvklart en sméartpunkt
— om alltfér ménga lakare eller sjukskdterskor flyttar kan det till exempel allvarligt
skada sjukvardssystemet. Det har framforts framst vad géller vissa lander i Afrika,
dar en mycket stor del av de med sjukvérdsutbildning lamnar fér arbeten i Europa.
Av dem som utbildat sig till lakare i Afrika arbetar ungefar 10 procent i Europa, men
andelarna dr mycket hogre i vissa ldnder, i ett fall (Kap Verde) till och med 6ver 50
procent (se Lucas 2015). Liknande effekter kan naturligtvis uppkomma inom andra
yrkesomraden och i andra delar av vdrlden for olika utvandringsldnder. Manga med
hogre utbildning flyttar till exempel fran Haiti, El Salvador, Jamaica och Trinidad &
Tobago.** Féren pedagogisk genomgang av forskningen pa omradet, se Bodvarsson
& Van den Berg (2009, kapitel 8).

Ett stort behov av battre kunskaper

Analyserna av de ekonomiska effekterna visar att det inte dr mojligt att redan nu
svara pa alla de fragor som stélldes i inledningen av detta kapitel rérande arbets-
kraftsinvandring fran lander utanfor EU/EES baserat pa forskning om just denna mi-
gration. Vi kan dock luta oss mot forskning som avser annan invandring till Sverige
och ocksa den till andra lénder.
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De kunskaper vi har fran forskning om internationell migration som avser saval
Sverige som andra lander pekar pa att de ekonomiska effekterna av arbetskrafts-
migrationen fran tredje land hittills sannolikt & sma for Sveriges del. Detta fork-
laras dels av att migrationens effekteriregel &r sma dven n&dr migrationen dr ganska
omfattande, dels av att omfattningen av migrationen fran dessa lander till arbete i
Sverige hittills har varit liten. Det hindrar dock inte att den kan ha fatt, eller kommer
att fa, effekter pd begransade delar av den svenska arbetsmarknaden.

Men vi har annu sa lange alltfor lite kunskaper bade om de migranter som har kom-
mit frén lander utanfér EU/EES sedan lagdndringen tradde i kraft den 15 december
2008 och vilka effekter denna migration har eller kommer att fa. Troligen ar effek-
terna smd, men det &r viktigt med forskning pa omradet. Jag ska hdr ndmna nagra
fragor som &rviktiga att kunna besvara:

1. Hurldnge stannar de som fatt arbetstillstand i Sverige? Hur manga stannar
sa lange att de far permanent uppehallstillstand? For en del av dem som
kom under 2009 kan det redan nu vara aktuellt enligt de regler som giller.

2. Arde som stannar kvar i Sverige fortfarande anstillda hos samma arbets-

givare som de kom till ndr de anlande?

3. Hur ar levnadsférhallandena for de som har kommit till Sverige (lon,
inkomst, bostad)? Har de fatt den l6n som utlovades?

4. Har familjemedlemmar kommit till Sverige och har de i sa fall kommit sam-

tidigt eller senare, och hur gar det i sa fall fér dem som har kommit hit?

5. Hur gér det for dem som atervander till sitt hemland?

Det behdvs bade kvantitativa undersékningar baserade pa olika register och
kvalitativa undersokningar for att besvara dessa fragor. For kvantitativa un-
dersokningarkrdvs ettunderlagsombyggerparegisterhos saval Migrationsverket
och Statistiska centralbyran och som técker ett antal ar (paneldata). Kvalitativa
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undersokningar dr nodvandiga for att ndrmare kunna studera forhédllandena for

framst de tre storre grupper av migranter som ar aktuella i detta sammanhang

och de arbetsplatser som de har kommit till. Viktigt & ocksa som namnts ovan

att folja upp vad som hédnder efter aterkomsten till hemlandet. Har kan samarbete

med forskare i dessa lander vara av stort varde.

Det dr ocksa viktigt att pedagogiskt presentera resultat fran forskningen om migra-

tionens ekonomiska effekter for en vidare krets. Ett bra exempel fran Storbritannien

utgors av Wadsworth (2015). Det &r da viktigt att i analyserna skilja mellan arbets-

kraftsinvandring och flyktinginvandring.

Slutnoter kapitel 2

1.

Jag drtacksam forvardefulla kommentarer pd tidigare version av redaktérer, medforfat-
tare i boken, DELMI-medarbetare, Aycan Celikaksoy och Christer Gerdes.

Det finns ocksa olika former av sparbyten. Personer soker arbetstillstand for att de inte
har fatt tillstand att stanna i Sverige som flyktingar eller fér att de har stérre mojligheter
eller det kostar mindre att ta sig till Sverige som arbetssokande @n som flykting. Flera
kapitelidenna bok behandlar sparbyten. Se kapitel 8 av Calleman; kapitel 5 av Frodin &
Kjellberg; kapitel 7 av Pelling.

Se till exempel Hatton & Williamson (2005, kapitel 17) for berakningar av denna typ av vinster.
For en dversikt av utvecklingen av migrationspolitiken i Sverige under 1900-talet, se
Boguslaw (2012) och Wadensj6 (2012).

Se Celikaksoy (2013, 2014) for undersdkningar av hur det har gatt for de turkiska mig-
ranterna i Sverige.

Se Boguslaw (2012) och Wadensjo (2012).

Den klart storsta gruppen av migranter fran de lander som blev medlemmar av EU 2004
kommer fran Polen, men inte s& fa kommer fran de baltiska landerna och Ungern. Av de
bada lander som blev EU-medlemmar 2007 har flest kommit fran Ruménien.

Relativt f& medborgare i Kroatien fick dock arbetstillstand i Sverige under aren fran
2000 fram tills landet blev medlem av EU (under alla ar utom ett fick endast mellan 100
och 200 personer med kroatiskt medborgarskap arbetstillstand i Sverige; under ett ar
var de farre dn 100).
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9. SCB samlar in uppgifter om utbildning genom en arlig enkat till alla mellan 20 och 60
ar som har kommit till Sverige och blivit folkbokférda under aret. Mdnga svarar emel-
lertid inte pa enk&ten och utbildningsuppgifterna kompletteras darfér efterhand genom
information frdn olika myndigheter — Arbetsférmedlingen, Socialstyrelsen, UHR, MYH,
Jordbruksverket, HsV, Skolverket, SFI — som de som invandrat varit i kontakt med (upp-
gift fran Michael Karlsson, SCB).

10. Vidiskuterar hdrinte omfattningen och sammanséttningen av personer som far arbets-
tillstdnd som idrottsutdvare, artister, au-pairer, praktikanter eller feriearbetare.

11. Talen om beviljade arbetstillstand d&r hamtade fran Migrationsverket (2015a).

12. Sekapitel 4 av Hedberg.

13. Sekapitel 5 av Frédin & Kjellberg for merinformation om denna grupp.

14. Sekapitel 7 av Pelling.

15.  Se Murhem & Dahlkvist (2010) for en analys av utvecklingen av antalet ingenjorer fran
icke EU/EES-lander som har fatt arbetstillstand i Sverige 1994—2009. Antalet 6kade
mycket markant under de senare aren av den undersékta perioden.

16. Se Barnow, Trutko & Piatik (2013) fér en genomgang av teorin vad géller efterfragedver-
skott pa arbetsmarknaden och en analys av ndgra exempel hdmtade fran arbetsmark-
naden i USA.

17. De som har en utbildning forvarvad i ett annat EU/EES-land &n Sverige kan i en hel del
fall vara svenska medborgare fodda i Sverige. Inte sa fa reser till exempel fran Sverige
till Danmark eller Polen for att studera medicin.

18. Se Migrationsverket (2015a) och Socialstyrelsen (2014).

19. Se McDonald & Worswick (2015) for en aktuell forskningséversikt vad géller inter-
nationell migration av personer med hogre utbildning samt kapitel 3 av Emilsson &
Magnusson.

20. Se Schroder (1996) for en studie av den internationella migrationen av arbetskraft med
hogre utbildning som &r utbildad i Sverige.

21.  Se Orrenius & Zavodny (2013) for en aktuell 6versikt vad géller forskning om migranter
i 3 D-arbeten. Ursprungligen kommer bendmningen fran Japan dar dessa yrken kallas
3 K-arbeten (kitanai, kiken, kitsui som i 6verséttning till engelska egentligen blir dirty,
dangerous, hard).

22. Forenrapportsom behandlarfrdgan om fusk, se LO (2013). Se ocksa kapitel 7 av Pelling
i denna antologi.

23. Se Brunow, Nijkamp & Poot (2015) for en aktuell analys och 6versikt av forskningen om

sambanden mellan internationell migration och global tillvaxt.
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24.
25.

26.

27.

28.

29.
30.
31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

Se till exempel Skarman (2011).

For en relativt ny studie, se Ekberg (2009). Den innehaller ocksa referenser till andra
studier som kommit under de senaste decennierna.

Det finns flera sa kallade metastudier ddr man anvénder sig av skattningar fran olika
undersokningar for att fa ett samlat estimat av effekterna pa loner och sysselséattning.
Se Longhi, Nijkamp & Poot (2005a, 2005b). For litteraturdversikter se Okkerse (2008)
och Pekkala Kerr och Kerr (2011). Se Paldam (2015) fér en genomgang av teorin for meta-
studier.

For en aktuell och mycket noggrann genomgang av forskningen av sambanden mellan
internationell migration, internationell handel och kapitalbildning, se Felbermayer,
Grossmann & Kohler (2015).

Foren ny studie av migrationen fran Mexiko och dess arbetsmarknadseffekter se Orrenius
& Zavodny (2015). Den innehaller ocksa referenser till tidigare studier i denna fraga.

Se Bratsberg & Raaum (2012).
Se Lundborg (2014).

Se till exempel Cattaneo, Fiori & Peri (2013) for en undersékning av elva europeiska
lander under perioden 1995-2001.

Se Genc et al. (2011) for en metastudie; enligt den leder en 6kning av antalet immigran-
teri ett land som kommer fran ett annat land med 10 procent till en 6kning av handeln
mellan de bada ldnderna med 1,5 procent.

Se Bodvarsson & Van den Berg (2009, kapitel 9) foren analys av invandring och innova-
tioner med talrika referenser till litteraturen pa omradet.

Se Fairlie & Lofstrom (2015) f6r en aktuell versikt dver litteraturen om invandring och
entreprensrskap och Andersson Joona & Wadensj6 (2012) for en undersékning som av-
ser anstallda i foretag i Sverige som drivs av personer som dr fodda i ett annat land dn
Sverige.

Se Sweetman & van Ours (2015) for en 6versikt och Lee & Zhou (2013) for en jamfo-
relse for hur det gar for barnen till fordldrar som kommit till USA fran Kina, Vietnam och
Mexiko — skillnaderna mellan de tre grupperna av barn ar mycket stora.

Né&r det géller dem som kommer fran de andra nordiska landerna gar det inte att i regis-
terbaserad statistik urskilja om de kommer for arbete ellerav andra skal som utbildning
eller familjeanslutning.

Se Eriksson, Johansson & Langenskiold (2012) for en studie som pekar pa skillnader i
arbetsgivarnas bendgenhet att diskriminera olika grupper.
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38. Se dock Lucas (2015) fér en dversikt om migrationen inom och fran Afrika och dess ef-
fekter och Amuedo-Durantes & Pozo (2015) for en dversikt av migration inom och fran
Latinamerika och Karibien och dess effekter.

39. Se Dustmann, Frattini & Rosso (2012) for en analys av effekterna pa lénerna i olika del-
marknader i Polen till féljd av emigration. Deras resultat 4r att hogre emigration fran
vissa regioner bidrartill hdgre [6nedkningari dessa regioner.

40. Se Brown & Jimenez-Soto (2015) for en aktuell 6versikt av remitteringsforskningen.

41.  Se Antman (2013) foren 6versikt av litteraturen pa omradet, som pekar pa bade positiva
och negativa effekter for de kvarvarande familjemedlemmarna.

42. Den tidigare refererade dversikten av forskningen om internationell migration av ar-

betskraft med hogre utbildning, McDonald & Worswick (2015), pekar pa flera olika kom-
plikationer.
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Inledning och bakgrund

Frdgan om hogkvalificerad arbetskraftsinvandring &r intressant av flera anledning-
ar. For det forsta ar allt fler dverens om att den internationella konkurrensen for
att locka till sig begdvningar tilltar, vad som brukar bendmnas the global race for
talents (Kuvik 2013). Till skillnad fran andra kategorier av invandrare brukar hogk-
valificerade invandrare bade ses som 6nskade och vidlkomna (Triadafilopoulos &
Smith 2013). Med 6kade majligheter till mobilitet f6ljer en 6kad konkurrens om ar-
betskraften mellan EU:s medlemslander, med traditionella invandringslander som

Kanada och USA och med nya konkurrenter som Kina och Indien.

Den mest efterfragade arbetskraften arjust hogkvalificerade personer, dar det inte
bara handlar om att locka till sig 6nskad arbetskraft utan ocksa om att behalla den.
Mycket tyder pd att europeiska lander &r mindre framgangsrika i detta avseende
och de flesta OECD-lander dr nettosandare av hogutbildade personer. Vinnarna ar
engelsksprakiga lander som USA, Kanada och Australien. Aven inom Europa finns
det ett fatal vinnare, bland dem Luxemburg, Sverige och Schweiz (Briicker, et al.
2012, S. 65).!

For det andra har dagens invandringspolitik i de flesta lander allt mer kommit att
handla om att styra invandringen bort fran en generell invandring till ett noggrant
och hért kontrollerat urval av invandrare. Dagens politik for arbetskraftsinvandring ar
inte som pa 1960-talet utformad for att bemota en generell arbetskraftsbrist utan for
att bemota specifika rekryteringsbehov och/eller for att stimulera ekonomisk tillvaxt
mer generellt (Menz & Caviedes 2010). For det tredje ar de flesta yrken dar det finns
brist pa arbetskraft hogkvalificerade yrken, vilket inte minst ar fallet i Sverige.

Arbetsformedlingens prognos for 2014-2016 visar till exempel att den storsta bris-
ten pa arbetskraft finns inom yrken som kraver hogre utbildning: i offentlig sektor
inom yrken som larare och inom halso- och sjukvard och i privat sektor yrken inom
teknik och data (Arbetsformedlingen 2014). Ddrut6ver &r bristen allt storre for kvali-
ficerade yrken inom bygg och anlaggning. Det finns darfor goda skél att studera just
den hogkvalificerade arbetskraftsinvandringen ocksa i den svenska kontexten.
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Fragestallningar och disposition

Det overgripande syftet med artikeln &r att belysa arbetskraftsinvandringen av
hogkvalificerade personer till Sverige. Ambitionen &r bade att kartldgga dess om-
fattning och karaktar, och att bidra med en forklaring till varfor den ser ut som den
gor. Kartldggningen besvarar fragor som:

e Hurmanga drde?
e Tillvilka jobb kommer de?
e Hurarderas stdllning pa arbetsmarknaden?
Den naturliga foljdfragan till kartlaggningen ar:
e Varforserarbetskraftsinvandringen ut som den gor? Hur kan den forklaras?

Efter inledningen foljer ett avsnitt som diskuterar politiken for rekrytering av hog-
kvalificerade invandrare i Sverige och i andra lander, bland annat 2008 ars svenska
reform. Motivet till denna genomgang ar att politiken for arbetskraftsinvandring
kan bidratill att férklara karaktaren pa den hogkvalificerade arbetskraftsinvandrin-
gen. | avsnittet dadrefter kartlaggs den hogkvalificerade arbetskraftsinvandringen
till Sverige, framforallt i ljuset av 2008 ars reform. Darefter foljer ett avsnitt som
diskuterar resultatet av kartlaggningen med hjdlp av intervjuer som gjorts med
hogkvalificerade arbetskraftsinvandrare och i ljuset av tidigare forskning. Syftet
ar att 6ka forstaelsen for varfor arbetskraftsinvandringen ser ut som den gor. Det
avslutande avsnittet sammanfattar och analyserar artikelns resultat. Dessutom ly-

fter vi fram nagra policyimplikationer.

Metod och material

Vilka arbetskraftsinvandrare som &r hogkvalificerade finns det olika asikter om

(Boyd 2014). Det kan gélla invandrare med en viss utbildningsniva, eller invand-

74



&

Hogkvalificerad arbetskraftsinvandring Delmi

ring till en viss typ av arbeten som anses mer kvalificerade. Till de hogkvalificerade
invandrarna kan ocksa internationella studenter raknas. N&r vi studerar hogkva-
lificerade arbetskraftsinvandrare i Sverige kan vi alltsa se ndrmare pa minst tre
kategorier av arbetskraftsinvandrare. Dessa tre kategorier dr utgdngspunkten i den
kartlaggning som gors i avsnittet om forklaringar till varfor den hogkvalificerade

invandringen till Sverige ser ut som den gér:
1. De med hdg utbildning
2. Desom arbetarinom hogkvalificerade yrken
3. De som tidigare varit studenteri Sverige

Dock &r det inte alla hogkvalificerade invandrare som dr av intresse for oss, utan
endast de som faller inom ramen for 2008 &rs lagstiftning: de som fatt uppehalls-
tillstand pa grund av arbete fran lander utanfor EU/EES.

Tvatyperav empiriskt material anvands for att belysa arbetskraftsinvandringen. For
att kartldgga omfattningen och karaktdren av den hdgkvalificerade arbetskrafts-
invandringen anvands statistik, bade offentlig statistik och specialbestalld statis-
tik fran Statistiska centralbyran. Uppgifter om arbetstillstdnd har sammanstillts
fran den offentliga statistik som finns tillgdnglig pa Migrationsverkets hemsida.
Uppgifterna om folkbokférda personer utgar fran mikrodata fran SCBs databaser.
For att identifiera arbetskraftsinvandrarna anvands en grupperad variant av varia-
beln "grund for bosattning", dar kategorin "arbetsmarknad ej EU/EES-medborgare"
ringar in var malgrupp. SCB:s databaser redovisar bara de arbetskraftsinvandrare
som folkbokférts i en kommun, dvs. har en férvantad vistelsetid i landet pa ett ar
eller mer. Sdsongsarbetare och andra arbetskraftsinvandrare med kortare vistelse-
tid ardarforinte representerade i den statistiken.z Nar vi bestallde statistiken fanns
det bara uppgifter om sysselsattning och inkomster fram till ar 2011 och darfér har
vivalt att i huvudsak fokusera pa 2009 ars arbetskraftsinvandrare eftersom de har
varit i landet langst och ddrmed kan ge mer information om hur det gatt 6ver tid.
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For att fordjupa analysen av det statistiken visar anvdnds intervjuer. Har far de
hogkvalificerade invandrarna sjdlva berdtta om varfér de valt att komma till
Sverige och hur de trivs i Sverige och med sitt arbete. Ddrmed kan vi béttre fork-
lara varfor den hogkvalificerade arbetskraftsinvandringen ser ut som den gor. De
55 intervjuerna genomférdes inom projektet Uppfdlining av lagen om arbetskrafts-
invandring3 33 intervjuer gjordes per telefon och 22 intervjuer gjordes ansikte mot
ansikte. Samtliga intervjuer spelades in med tillstand av de intervjuade. Namnen
har dndrats till svenskklingande namn for att délja nationaliteten och skydda ano-
nymiteten. Alla intervjupersoner har invandrat till Sverige efter 2009 for att arbeta,
eller kommit till Sverige for att studera och sedan bérjat arbeta i Sverige efter 2009.

Rekrytering av hogkvalificerade arbets-
kraftsinvandrare

Medan arbetskraftsinvandring har en lang historia & den medvetna strategin att
locka till sig just hogkvalificerade invandrare av senare datum. Det ar endast ett
litet antal l&nder — Australien, Kanada och Nya Zeeland — som har bedrivit en kon-
sekvent och langsiktig politik for att attrahera denna grupp (Boeri, et al. 2012).
Kanadas poangsystem fran 1976 brukar pekas ut som den férsta sammanhallna
politiken for detta syfte. Mycket av forskningen om hogkvalificerade arbetskrafts-
invandrare har ocksa fokuserat pa dessa lander (Triadafilopoulos & Smith 2013).

| migrationslitteraturen brukar man lyfta fram att stater anvander tva olika mod-
eller for arbetskraftsinvandring, utbudsstyrd och efterfragestyrd (Papademitriou &
Sumption 2011; Chaloff & Lemaitre 2009). En utbudsstyrd modell utgar fran indivi-
dens initiativ och sedan vdljer staten med hjalp av ett podngsystem ut arbetskrafts-
invandrare med de kunskaperoch fardigheter som férvantas behovas pa medellang
och léng sikt. Fordelen med en utbudsstyrd modell brukar anses vara att den skapar
tydliga regler for vilken typ av och antalet arbetskraftsinvandrare som énskas. Det
ger ocksa en tydlig signal till allmdnheten om att invandringen &r reglerad och un-

der kontroll. Nackdelen &r att personen vanligtvis inte har ett jobb direkt vid in-
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vandringstillfallet. Vantetiderna for arbetstillstdnd brukar ocksa vara langa, ofta
flera &r. Den efterfrdgestyrda modellen utgar fran ett konkret arbetserbjudande. En
uppenbar fordel med en efterfragestyrd modell &r att personen har ett jobb fran
dag ett. Nackdelen &r att det finns en risk att arbetsgivare utnyttjar systemet for att
anstélla personer med lagre 16n och sd@mre arbetsférhallande an vad som éar tillatet.
Den risken antas vara storre i ett land som Sverige, dar ldgstalonerna dr hoga och
anstéllningsskyddet relativt omfattande (Boswell & Geddes 2011). Arbetstagaren ar
ocksd mer utsatt i en efterfragestyrd modell, eftersom arbetstillstdndet vanligtvis
ar knutet till en specifik arbetsgivare och ett specifikt yrke.

De flesta lander brukar utga fran endera modellen, men pa senare tid har allt fler hy-
bridmodeller utvecklats for att maximera fordelarna som de bada modellerna antas
ha. Oavsett val av modell dr den generella trenden att arbetskraftsinvandringen
blivit allt mer selektiv, for att begransa inflodet av lagutbildad arbetskraft (Koehler,
et al. 2010; Kuptsch 2012). Stater forsoker generellt sett attrahera hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrare och begransa den lagkvalificerade arbetskraftsinvandrin-
gen till tidsbegrénsade tillstand, som ger begrinsade rittigheter och fa mojligheter
att stanna i landet pa sikt (Ruhs 2013).

Poangsystem i Australien, Kanada och Nya Zeeland

Australien, Kanada och Nya Zeeland har samtliga en utbudsstyrd modell som
anvander sig av podngsystem for att vilja ut de mest attraktiva arbetskraftsin-
vandrarna. For den som vill invandra géller det att uppna en viss podng baserat
pa personens utbildningsniva, alder, arbetslivserfarenhet och sprakkunskaper. Pa
senare ar harandra typer av podnggivande kriterier blivit allt vanligare for att battre
matcha behoven pé arbetsmarknaden, som arbetserbjudande, typ av yrke, tidigare
inkomst, samt utbildning och arbetslivserfarenhet i mottagarlandet. Om en person
uppnar en viss sammanlagd podng blir den tilldelad ett arbetstillstdnd, vanligtvis
i form av permanent uppehallstillstand. Ofta finns en férbestamd kvot, som anger
det arligt 6nskade antalet arbetskraftsinvandrare.
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Det forsta podngsystemet for arbetskraftsinvandring introducerades i Kanada
1976 och utgick fran humankapitalteorin (Becker 1993). Enligt humankapitalteorin
ar det individens utbildning och fardigheter som avgor hur produktiva de ar pa ar-
betsmarknaden och darmed hur efterfragade de &r for potentiella arbetsgivare. |
Australien infordes ett liknande podangsystem 1989 och strax darefter, 1991, foljde
Nya Zeeland. Podngsystemet i saval Kanada, Australien som Nya Zeeland har for-
dndrats over tid. En generell forandring &r att podngsystemen har justerats for att
ta storre hansyn till efterfragan pa arbetsmarknaden. Till skillnad fran i Kanada &r
poangsystemet i Australien mer utformat for att fylla kortsiktiga behov pa arbets-
marknaden (Briicker, et al. 2012). Dar accepteras bara arbetskraftsinvandrare som
har ett yrke som finns pa en lista 6ver hogkvalificerade bristyrken. Dessutom be-
hover de arbetskraftsinvandrare som har ett arbetserbjudande inte na upp till lika
hoga podng for att bli accepterade.

Den senaste innovationen skedde i Nya Zeeland &r 2003, néren ny urvalsmekanism
introducerades; en sa kallad intresseanmalan (Expression of Interest, EOI). Istéllet
for att i tur och ordning acceptera alla ansdkningar som uppfyller podngkravet
innebdr intresseanmalan ett mer riktat och aktivt val. Urvalsprocessen sker i tva
steg. Det forsta steget liknar det vanliga podngsystemet, dar den skande maste
uppna en viss poang for att bli aktuell som arbetskraftsinvandrare. Skillnaden
mot ett vanligt podngsystem &r att alla som uppnar poangkravet placeras i en
gemensam pool av sékande dér de befinner sig i maximalt sex manader. Den ans-
variga myndigheten véljer med jamna mellanrum ut ett bestamt antal intressenter
med allra hdgst podng, som direkt far arbetstillstand. En intresseanmdlan galler i
sex manader och de personer som inte blir utvalda under den hér perioden stryks
fran poolen. En praktisk fordel med den nya modellen &r att den undviker de lan-
ga vantetider som varit ett aterkommande problem i ldnder med podngsystem,
sarskilt i Kanada (Bedford & Spoonley 2014). Efter att utvarderingar visat att den
nya EOI-modellen varit framgangsrik i Nya Zeeland, bade vad géller véantetider och
invandrarnas stéllning pa arbetsmarknaden (Hawthorne 2011), foljde Australien
efter och introducerade en liknande modell ar 2012. Ocksd Kanada forvéntas infora
en variant av modellen med intresseanmdlningar under 2015 (Bedford & Spoonley
2014). Sammantaget har alltsd de utbudsdrivna modellerna kommit att férandras
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sa att matchningen av hogutbildade arbetskraftsinvandrare med efterfragan pa
arbetsmarknaderna har blivit allt mer central.

Efterfragebaserade modeller i USA och Europa

Den efterfragestyrda modellen utgar fran arbetsgivares omedelbara behov av
arbetskraft. Nastan alla efterfragestyrda modeller innebédr att individuella ar-
betsgivare initierar rekryteringsprocessen genom att be om tillstand att anstalla
en person fran ett annat land. USA och till nyligen de flesta europeiska lander har
varianter av en sddan modell. En stat har flera alternativ fér hur de ska forhalla sig
till en sadan forfragan. De kan lita pa arbetsgivaren och bevilja arbetstillstand utan
nagra kontroller. De kan ocksa stélla upp kriterier for att bevilja arbetstillstand, en

sa kallad arbetsmarknadsprévning.

En arbetsmarknadsprévning skiljer sig mycket at mellan lander och kan till exempel
besta i att undersoka om det finns tillganglig arbetskraft inom landet eller krav pa
att arbetet ska vara kvalificerat eller ge en viss l6n. Vanligtvis ges ett tidsbegransat
arbetstillstand knutet till en viss arbetsgivare inom ett visst yrke. Det tidshegran-
sade arbetstillstdndet kan vid kontinuerligt arbete Gverga till ett permanent uppe-
hallstillstand.

USA &r mottagare av ett stort antal hogkvalificerade invandrare trots att de aldrig
introducerat ndgot podangsystem for att valja ut de mest hogkvalificerade invan-
drarna. Till skillnad fran andra traditionella invandringslander har USA valt ut storre
delen av arbetskraftsinvandrarna i enlighet med en efterfragebaserad modell. Det
huvudsakliga instrumentet for att attrahera hogkvalificerade invandrare ar VISA-
kategorin H1B som introducerades genom 1990 ars invandringslag. Visa-kategorin
ar reserverad for arbetskraft inom specialistyrken som kraver teoretisk kunskap
och den s6kande maste ha minst en universitetsexamen. 66 ooo tillstand ges
arligen (OECD 2014). Det ska finnas ett arbetserbjudande fran en arbetsgivare och
arbetsgivaren maste fylla i en ansdkan, dar hon visar att arbetskraftsinvandraren
inte negativt paverkar lokala l6ner eller arbetsforhallanden.
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| Europa har det forst péd senare ar skett en férskjutning mot att locka till sig hdgt ut-
bildade invandrare. De flesta anvander sig av efterfragebaserade modeller, men allt
fler europeiska lander, till exempel Storbritannien och Danmark, har introducerat
varianter av poangsystem (OECD 2013). | Danmark kan de som uppnar en viss niva
i enlighet med ett poangsystem fa ett s.k. greencard som ger mojlighet att resa till
Danmark och soka arbete i ett ar.4

Ocksa EU har genom bldkortsdirektivet gett sigin i kampen om de hogkvalificerade
invandrarna. Blakortsdirektivet dar en form av efterfragedriven modell som skapat
nya mojligheter for hogkvalificerade invandrare att komma till EU-ldander for att
arbeta. Enligt direktivet ges ett tidsbegransat arbetstillstand (bldkort) om arbets-

kraftsinvandraren lever upp till vissa kriterier:

1. ettanstéllningskontrakt,

2. tillrdcklig utbhildning och

3. enminimilén som skavara 1,5 gadnger medellonen i landet eller — for bristyr-
ken — 1,2 ganger medellénen.

Ett blakort &r under de forsta 18 manaderna begrénsat till det land dér det forsta an-
stéllningsavtalet har skrivits. Darefter kan blakortsinnehavaren dka in i, och under
viss tid soka arbete i, ett annat medlemsland. EU har ocksa tidigare genomfort tva
direktiv som gor det enklare for studenter och forskare att invandra till EU-lander
(Direktiv 2004/114/EC; Direktiv 2005/17/EC).

Alla lander som dar med i EU:s rattsliga samarbete i migrationsfragor, d.v.s. alla EU-
lander forutom Danmark, Irland och Storbritannien, ar skyldiga att inkludera bla-
kortet i sin nationella lagstiftning. Varje medlemsland kan parallellt med blakortet
ha sin egen nationella politik for arbetskraftsinvandring. | t.ex. Tyskland utfdardas
blakort till personer med universitetsexamen och en arslén pa minst 48 400 euro,
exklusive sociala avgifter (2015). Inom yrken med stor arbetskraftsbrist, som lakare
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och civilingenjorer, krévs en ldgre arslon (37 752 euro 2015). Det gdrdock att arbets-
kraftsinvandra till Tyskland som hogkvalificerad invandrare dven om villkoren for
ett blakort inte ar uppfyllda. Dessa maste dock ha ett arbete i fem arinnan de kan
fa permanent uppehallstillstand.

Personer med universitetsexamen kan ocksa fa ett jobbsokarvisum dar de kan
komma till Tyskland och leta efter arbete i sex manader. Ytterligare ett satt att fa
arbetstillstdnd &r att stanna i Tyskland efter avklarad universitetsexamen. Alla
som far ett jobb inom sitt utbildningsomrade inom 18 manader efter examen kan
fa arbetstillstand. Fori stort sett alla arbetstillstand géller att arbetsgivaren maste
bevisa att de inte lyckats rekrytera ndgon EU-medborgare samt erbjuda l6ne- och
arbetsvillkor i niva med den inhemska arbetskraften. Enligt det tyska inrikesdepar-
tementet kan lagkvalificerade invandrare aldrig fa permanent uppehallstillstand.s

Rekrytering av hogkvalificerade arbets-
kraftsinvandrare i Sverige

Sverige utgor ett undantag fran den europeiska och globala trenden mot en allt
mer selektiv arbetskraftsinvandring, dar lander utformar sin politik for att locka till
sig hogkvalificerade invandrare och undvika lagkvalificerade invandrare. Det finns
inget i de svenska reglerna for arbetskraftsinvandring som sarskilt underldttar for
hogkvalificerade personer.® Samma lagstiftning galler for dem som fér exempelvis
sdsongsarbetare eller lagre kvalificerade arbetskraftsinvandrare.

Hogutbildade invandrare far heller inte tillgang till fler ekonomiska eller sociala rat-
tigheter, eller enklare tillgéng till permanenta uppehallstillstand. Det finns numera
inga begransningar till vilka yrken eller sektorer en person kan arbetskraftsinvand-
ra eller nagra numerdra begransningar av antalet. Staten utévar minimal kontroll,
eftersom arbetsmarknadsprovningen i stort sett dr avskaffad. Fér en mer grundlig
beskrivning av 2008 ars lagstiftning, se Kapitel 1 av Calleman & Herzfeld Olsson.
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Bedomningsgrund Ti Kategori

oo Permanent uppe- Ingen begran- Ja Inte specificerad, utgick

£ hallstillstand av sning fran de langsiktiga

2 arbetsmarknads- behoven pd arbets-

g skal marknaden

E Tempordrbristpda  18+6 manader Ja Kvalificerade och er-

;2 arbetskraft farna arbetstagare for

© kortsiktig brist

[}

'g Internationellt Maximalt 4ar Ja Foretagsledare/specia-

3 utbyte listerinom internatio-

o nella foretag

5 18 médnader Ja Trainees

)

g 12 manader Ja Aupair

'g}, Sdsongsarbetare Maximalt Nej Arbetare inom jordbruk,

o 3 manader vaxtodling och skogs-

= arbete
Lonienlighetmed 2+2ar,sedan Ja Samma reglering for
standard i yrket permanent. allayrken

n Tillstanden

s kan dock vara

© kortare

SR

Kdlla: SOU 2005:50, p. 212; Egna redigeringar.

Fore ar 2008 var det Arbetsférmedlingen som beslutade om riktlinjerna for arbets-
tillstand. For det forsta undersokte de om det fanns ledig arbetskraft i Sverige eller
annat EU/EES-land. Fackliga organisationer konsulterades for att garantera arbets-
villkor men ocksa for att orientera sig om den allmanna situationen pa arbetsmark-
naden i olika branscher. Migrationsverket fattade sedan beslut om arbetstillstand,
med undantag for sdsongsarbete som beslutades av Arbetsférmedlingen pa regio-
nal niva. En annan viktig skillnad mellan den gamla och nuvarande lagstiftningen
aratt mojligheterna till permanenta uppehallstillstand avskaffades. Tidigare kunde
de som beddmdes tillfora nagot till svensk arbetsmarknad pa lang sikt, i praktiken
ofta hogutbildade, direkt fa permanent uppehallstillstand.
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Den hogkvalificerade arbets-
kraftsinvandringen till Sverige

Det &r en stor skillnad mellan antalet utfardade arbetstillstand och antalet arbets-
kraftsinvandrare som stannar en langre tid i landet. Att endast studera antalet ar-
betstillstand ger darfor en felaktig bild av arbetskraftsinvandringens omfattning.
Ar2009 utfardades 14 481 arbetstillstand fér personer fran lander utanfor EU varav
Over 7 000 var sdsongsarbetare. Av de 6vriga 7 281 arbetskraftsinvandrarna var 3
205 personer folkbokférda i Sverige den sista december 2009 (Bevelander, et al.
2014). Mer dn halften hade alltsa en forvantad anstéllning pd mindre &n ett ar och
folkbokférdes darmed inte i ndgon kommun. Sedan 2010 har nagot fleravdem som
fatt arbetstillstand folkbokférts. Om sdsongsarbetare undantas, &r det fran och
med ar 2010 drygt 50 procent som forvdntades stanna i landet i ett ar eller langre.
| slutet av 2012 var 20 125 personer registrerade som arbetskraftsinvandrare med
invandringsar 2009 eller senare. Det innebar att omkring en tredjedel av dem som
fatt arbetstillstdnd under den nya lagen (59 359), och hilften om sdsongsarbetare
undantas (39 121), fanns kvarilandet vid utgdngen av 2012 (Ibid.). Vi kommer darfor
att studera bade arbetstillstdnden och de folkbokforda for att ge en sa korrekt bild

som mdjligt av den hogkvalificerade arbetskraftsinvandraringen.

Arbetstillstand

De tva yrkesomraden som dominerat antalet arbetstillstdnd mellan 2009 och
2014 dr arbete som kraver teoretisk specialistkompetens och arbete utan krav pa
sarskild yrkesutbildning (se tabell 3.2). Att det senare yrkesomradet fluktuerat
mycket mellan dren beror till stérsta delen pé att antalet sdsongsarbetare inom
barplockningsindustrin tenderar att ga upp och ner beroende pa tillgadngen pa bar
och administrativa férandringar i regelverket for denna kategori arbetstillstand (se
kapitel 4 av Hedberg).

Inom flera yrkesomraden, som hantverksarbete och servicearbete, har arbetstill-

standentenderatattsjunkaundersenarear,vilketantagligenberorpatkadeadminis-
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trativakontrolleravarbetsgivareinom dessabranscher.Idennaartikeldrvidock mest
intresserade av de hogkvalificerade arbetskraftsinvandrarna. Sett éver perioden har
arbetstillstanden till hogkvalificerade yrkesomrdden varit relativt stabil pa mellan
4 500-6 000 personer, vilket representerar drygt var tredje arbetskraftsinvandrare.
Arbetstillstanden for arbete som kraver teoretisk specialistkompetens har dock ten-
derat att 6ka under hela perioden. Under 2014 minskade det totala antalet arbetstill-
stdnd medan tillstanden till hogkvalificerade yrken ckade nagot vilket betyder att
nastan halften av alla tillstand var for hogkvalificerade yrkesomraden under detta ar.

Yrkesomrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014*
Arbete inom jordbruk, tridgard, 300 391 536 376 475 289
skogsbruk och fiske

Arbete som kraver kortare hogskole- 1023 1142 1117 1311 649 641

utbildning eller mots

Arbete som kraver teoretisk specialist- 3232 3257 4052 4539 4459 4725
kompetens

Arbete utan krav pa sarskild yrkes- 7 859 5712 4784 7166 7041 3879
utbildning

Hantverksarbete inom byggverksam- 576 959 1322 1126 834 686
het och tillverkning

Kontors- och kundservicearbete 110 200 244 223 181 140
Ledningsarbete 206 264 375 219 213 326
Militart arbete 8 2 2 5 10 12
Process- och maskinoperatorsarbete, 128 172 253 186 174 105
transportarbete m.m

Service-, omsorgs- och forsaljnings- 1032 1512 2037 1392 1321 1275
arbete

Ovrigt 7 1 16
Totalt, varav 14481 13612 14722 16543 15357 12094
Hogkvalificerade yrkesomraden** 4461 4663 5544 6069 5321 5692

Kdlla: Migrationsverket, och egna berdkningar.

* Migrationsverkets redovisning for 2014 har forindrats ndgot, vilket marginellt kan pdverka
jdmforbarheten.

**Till de hogkvalificerade yrkesomrddena rdknas arbete som krdver kortare hdgskoleutbildning
eller motsvarande, arbete som krdver teoretisk specialistkompetens samt ledningsarbete.
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En kategori som dr sarskilt intressant ar internationella studenter, som i Sverige
har ratt att s6ka arbetstillstand efter minst en termins lyckade studier. Detta &r ett
lagre krav dn i de flesta andra ldander, som ofta kraver avslutad hogskoleutbildning.
Arbetstillstand for denna kategori 6kade betydligt mellan 2010 och 2011, for att
sedan minska successivt fran 2013 och framat (se tabell 3.3).

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Hogkvalificerade yrkesomraden 196 241 682 801 485 347
Totalt 405 453 1053 1203 849 556

Kdlla: Migrationsverket och egna bearbetningar.

Nedgangen de senare aren beror antagligen pa de inférda terminsavgifterna for
studenter som inte kommer fran EU/EES-ldnder, som minskade det totala antalet
internationella studenter vid svenska universitet och hogskolor. Noterbart dr ocksa
att manga av de internationella studenterna inte fatt arbetstillstdnd for hogkvalifi-

cerade yrken.

Under 2009 och 2010 var ungefar halften av tillstanden for studenter inom hogk-
valificerade yrken. Sedan 2011 dr det en stérre andel inom hégkvalificerade yrken,
mellan 57 och 67 procent. Totalt under perioden 2009-2014 har de internationel-
la studenterna statt for knappt nio procent av arbetstillstanden inom hogkvalifi-
cerade yrkesomraden.

Arbetstillstanden till hogkvalificerade yrken &r starkt koncentrerade till nagra fa yr-
ken (se tabell 3.4). Over hélften av arbetstillstdnden &r fér dataspecialister. Mellan
2009 och 2012 var deras andel cirka 50 procent och den 6kade till 60 procent under
2013-2014. Tillsammans med civilingenjorer, ingenjorer och tekniker utgér dessa
tre yrkeskategorier tre fjdrdedelar av alla arbetstillstand till hbgkvalificerade yrken
under perioden 2009-2014.
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Yrkesgrupp 2009 2010 2011 2012 2013 2014*
Dataspecialister 2202 2208 2795 3259 3477 3428
Civilingenjorer, arkitekter m.fl. 541 525 630 558 415 602
Ingenjorer och tekniker 481 332 338 412 267 335
Foretagsekonomer, marknadsférare och 170 205 240 236 190 199
personaltjansteman

Chefer for sdrskilda funktioner 99 128 149 131 118 155
Grundskolldrare 23 45 49 92 89 92
Redovisningsekonomer, administrativa 31 51 87 86 101 90
assistenter m.fl.

Hélso- och sjukvardsspecialister 35 32 50 41 61 48
Universitets- och hdogskolelarare 23 56 63 82 54 48
Drift- och verksamhetschefer 27 22 42 24 30 46
Verkstallande direktorer, verkschefer m.fl. 37 34 35 20 30 30
Datatekniker och dataoperatdrer 59 39 57 48 36 21
Chefer for mindre foretag och enheter 43 80 140 35 33 20
Gymnasieldrare m.fl. 17 21 23 15 11 16
Specialisterinom biologi, jord- och skogs- 16 10 29 34 23 15
bruk m.m.

Fysiker, kemister m.fl. 20 13 23 19 15 15
Jurister 8 8 13 15 7 13
Samhills- och sprakvetare 14 12 16 19 7 11
Sjukgymnaster, tandhygienister m.fl. 22 46 20 17 9 10
Andra pedagoger med teoretisk specialist- 16 8 4 8 8 9
kompetens

Matematiker och statistiker 3 4 11 8 5 8
Lakare 6
Fotografer, ljud- och bildtekniker, sjukhus- 14 22 18 17 19 5
tekniker m.fl.

Forskolldrare och fritidspedagoger 2 4 3 12 3 5
Sjukskoterskor 1 6 2 2 3
Piloter, fartygsbefal m.fl. 10 67 16 26 2
Barnmorskor; sjukskoterskor med 1 1 1 1 1

sarskild kompetens

Kdlla: Migrationsverket; Egna berdkningar.
*2014 drs yrkesredovisning skiljer sig delvis at jamfort med tidigare dr. Vissa egna justeringar
har gjorts for att oka jamforbarheten.
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Arbetstillstanden till hogkvalificerade yrken arocksa mycket koncentrerade nér det
galler var arbetskraftsinvandrarna bosétter sig och fran vilka lander de kommer (se
tabell 3.7 och 3.8 i appendix). Stockholms ldn &r helt dominerande och dominansen
har tilltagit dver tid. 2009 rekryterades knappt 60 procent till Stockholms ld@n och
andelen 6kade till ndstan 75 procent under 2013 och 2014. Ungefdr 10 procent har
fattanstallning i Vastra Gotalands lan. Antalet och andelen som flyttat till Skéne lan
har sjunkit allt sedan 2009 och var 2014 endast 228 personer, motsvarande under
5 procent.

Den helt klart vanligaste hogkvalificerade arbetskraftsinvandraren &r alltsa en
dataspecialist som fatt anstéllning i Stockholms lan. Nastan 8o procent av alla som
f&r arbetstillstand fér att arbeta som dataspecialister kommer frén Indien. Aven
bland chefer for sarskilda funktioner, civilingenjorer och ingenjorer ar medborgare
fran Indien vanligast. Medborgare fran Kina dr den ndst stérsta gruppen inom hogk-
valificerade yrken.

Tillsammans med medborgare fran Indien utgér de halften av alla som far arbet-
stillstdnd som ingenjorer och civilingenjorer. Arbetskraftsinvandrare fran Indien
och Kina skiljer sig dock at pa ett avgdrande sédtt. Medan nastan alla arbetskraftsin-
vandrare fran Indien kommer till Sverige for att arbeta inom hogkvalificerade yrken
ar arbetskraftsinvandringen fran Kina mer blandad.

Folkbokforda arbetskraftsinvandrare

De arbetskraftsinvandrare som planerar att stanna i minst ett ar folkbokfors van-
ligtvis och de blir dirmed en del av den svenska officiella befolkningsstatistiken.
Det gor att vi kan studera arbetskraftsinvandringen mer i detalj med avseende pa
t.ex. utbildningsniva och inkomst (se avsnittet om metod och material). Darigenom
kan vi studera utbildningsnivdns betydelse for arbetskraftsinvandrarnas stallning
pa arbetsmarknaden (tabell 3.5 och tabell 3.9 i appendix) och arbetskraftsinvand-
rares inkomst inom hdgkvalificerade yrken (tabell 3.6).

87



y

o
[1-]
3

Emilsson & Magnusson

For ndstan en tredjedel av 2009 ars arbetskraftsinvandrare var utbildningsnivan
okéand i statistiken ar 2011, vilket gor det svart att analysera den allmanna utbild-
ningsnivan. Bortsett fran denna brist i statistiken ar det tydligt att en majoritet av
dem med kand utbildningsniva har ndgon form av eftergymnasial utbildning. Med
undantag for dem med okdnd utbildning eller forskarutbildning skiljer sig inte for-
virvsfrekvensen namnvart mellan de olika utbildningsnivderna.

Bland saval dem med mycket kort utbildning som dem med trearig eftergymnasial
utbildning &dr det ungefar 8o procent av 2009 ars arbetskraftsinvandrare som hade
ett arbete ar 2011. Forvarvsfrekvensen ska dock tolkas med forsiktighet, eftersom
en del avdem som fortfarande dr folkbokforda kan ha lamnat landet utan att med-
dela myndigheterna, vilket snedvrider statistiken. For en 6kad jamforbarhet sdrre-
dovisarvidarforocksa statistiken for de arbetskraftsinvandrare som ar sysselsatta.

Det &r tydligt att utbildningsnivan ar en mycket viktig faktor for att forklara arbets-
kraftsinvandrarnas inkomster. Om vi bortser fran sysselsattningsstatus sa har
arbetskraftsinvandrare med en trearig eller langre eftergymnasial utbildning en be-
tydligt hogre genomsnittlig inkomst dn dvriga invandrare, knappt 29 ooo kronor i
manaden. | alla andra utbildningskategorier ar den genomsnittliga manadsinkoms-
ten under 20 000 kronor och fér dem med lagre utbildning omkring 15 ooo kronor.

Om vi enbart betraktar dem som &r sysselsatta dr 2011 sa hojs den genomsnittliga
inkomsten betydligt. En arbetskraftsinvandrare med minst en trearig eftergymnasial
utbildning har en genomsnittlig manadsinkomst pé 6ver 36 ooo kronor. Bade fér dem
med okdnd utbildning och fér dem med forskarutbildning ar genomsnittsinkomsten
omkring 29 ooo kronor. Vi kan ddrmed anta att manga av dem med okand utbildning
arrelativt hogkvalificerade. For samtliga av de 6vriga utbildningsnivaerna dr genom-
snittsinkomsten betydligt lagre, mellan 17 500 kronor och 20 500 kronor.

Denlaga manadslonen foralla utbildningsnivaer, fran kortare &n nio ars grundskola
till kortare &n tre ars eftergymnasial utbildning, forklaras till stor del av vilket yrke
de sysselsatta personerna arbetar inom (se tabell 3.9 i appendix). Bland dem med
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endast forgymnasial utbildning arbetar ndstan 6o procent inom tre yrken - stor-
hushall och restaurangpersonal, koks och restaurangbitrdden och stadare — dar
arbetskraftsinvandrare har en genomsnittslon pa omkring 15 ooo kronor (Emilsson
etal. 2014).

Bland gymnasieutbildade personer och personer med mindre an tre ars eftergym-
nasial utbildning arbetar mellan 41 procent och 46 procent inom dessa tre yrken.
Bland dem med minst tre ars eftergymnasial utbildning arbetade endast 18 procent
inom dessa tre yrken.

Vi ser ett liknande monster om vi studerar 2009 ars sysselsatta arbetskraftsin-
vandrare efter deras yrkes kvalifikationsniva (se tabell 3.10 i appendix). Yrken som
normalt krdver en gymnasieexamen dr vanligast bland arbetskraftsinvandrarna.
Endast en tredjedel jobbar med ledningsarbete ellerinom ett yrke som normalt kra-
ver en eftergymnasial utbildning.

Utifran dessa data kan vi konstatera att en stor majoritet av alla arbetskraftsinvand-
rare med en utbildningsniva som &r kortare an en tredrig hogskoleutbildning har en
mycket ldg inkomst, som befinner sig ldngt under svensk genomsnittsinkomst. Det &r
endast i grupperna okénd utbildning, trearig eftergymnasial utbildning eller mer och
forskarutbildning som fler dn ett fatal personer arbetarinom mer kvalificerade yrken.

Bland sysselsatta personer som har forskarutbildning jobbar t.ex. i stort sett samt-
liga inom hogkvalificerade yrken. Ser vi pa specifika hogkvalificerade yrken &r det
samma tre utbildningskategorier som dr helt dominerande. Bland dataspecialister
hart.ex. 93 procent okand eller minst tredrig hogskoleutbildning.
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Utbildningsniva Procent Forvérvs- Genomsnittlig ~ Genomsnittlig
frekvens  manadsinkomst manads-
inkomst for de
sysselsatta
Okand 860 31,9 59,4% 17623 29133
Kortare &n g ar 170 6,3 81,8% 15318 18193
Férgymnasial, 9 ar 115 4,3 80,9% 14 449 17 450
2 ar, gymnasial 216 8,0 83,8% 15 479 18 210
3 dr, gymnasial 186 6,9 80,1% 15795 19 445
Eftergymn., min- 280 10,4 81,1% 16 820 20 409
dre dn 3 ar
Eftergymn., 3ar 700 25,9 78,7% 28 843 36 234
eller mer
Forskarutbildning 172 6,4 66,9% 19 628 29 057
Totalt 2699 100 72,8% 19999 27 045

Kalla: Mikrodata fran Statistiska centralbyradn.

Tabell 3.6 visar antalet av 2009 och 2010 ars arbetskraftsinvandrare som arbetar
inom vad som skulle kunna rdknas som hogkvalificerade yrken éret efterinvandring
till Sverige och den genomsnittliga manadsinkomsten for varje yrke. Den genom-
snittliga l6nen pa den svenska arbetsmarknaden 2011 visas ocksa som jamforelse.

Inom nagra yrken har arbetskraftsinvandrarna inkomster i nivd med eller 6ver ge-
nomsnittet inom yrket (direktorer, chefer for sarskilda funktioner, civilingenjarer,
ekonomer och tekniker och ingenjérer), medan de i andra yrken har en betydligt
lagre inkomst dn genomsnittet (fysiker och kemister, dataspecialister, hdlso- och
sjukvardsspecialister, larare, datatekniker och dataoperatérer m.fL.).
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Ankomstdr 2009, Ankomstar 2010, Genomsnittlig
arbete ar 2010 arbete ar 2011 l6n i Sverige
2011*
SSYK niva 3 Manads- Antal Manads- Antal
inkomst inkomst
121 Verkstallande direktorer, verks- 89091 24 110 722 24 81400
chefer m.fl.
123 Chefer for sarskilda funktioner 82 854 61 78 661 59 56 200
131 Chefer for mindre foretag och 16 448 34 18 052 L4 37 000
enheter
211 Fysiker, kemister m.fl. 27122 20 34977 15 43 800
213 Dataspecialister 24924 220 26539 148 40 300
214 Civilingenjorer, arkitekter m.fl. 35280 101 39 811 107 40000
222 Hilso och sjukvards- 21548 31 28 156 24 53 800
specialister
231 Universitets och hogskole- 26772 80 27 655 79 35300
larare
233 Grundskollarare 21875 22 19 816 20 26 400
241 Foretagsekonomer, marknads- 36 836 76 41832 61 42100
forare och personaltjansteman
311 Ingenjorer och tekniker 35774 68 45976 59 34800
312 Datatekniker och data- 20107 25 25590 11 32900
operatorer
341 Séljare, inkopare, maklare m.fl. 27184 59 29139 64 36 100
343 Redovisningsekonomer, admi- 22 413 15 15591 30 30 600

nistrativa assistenter m.fl.

347 Tecknare, underhdllare, profes- 24069 43 28 850 29 30500
sionella idrottsutovare m.fl.

Totalt, alla arbetskraftsinvandrare 19049 3057 18900 3794

Kdlla: Mikrodata fran Statistiska centralbyrdn.* Privat sektor fér alla yrken férutom univer-
sitets - och hogskoleldrare (statlig sektor).

91



y

elmi Emilsson & Magnusson

o

Vad kan forklara den hogkvalificerade
arbetskraftsinvandringen till Sverige?

Genomgangen i foregdende avsnitt visar att den hogkvalificerade arbetskrafts-
invandringen &r relativt liten. Visserligen dr antalet arbetstillstand jamférelsevis
manga, men det dr fa som stannar en ldangre tid. Detta faktum — att det ar stor
skillnad mellan antalet utfiardade arbetstillstand och antalet arbetskraftsin-
vandrare som stannar en langre tid i landet — dr en viktig utgangspunkt nar man
studerar arbetskraftsinvandringen till Sverige (Bevelander, et al. 2014), sarskilt for
hogkvalificerade invandrare. Det finns starka indikationer pa att de arbetskraftsin-
vandrare som stannarilandet dren negativt selekterad grupp ndrdet gallerarbetets
kvalifikationsnivd. De som kommer for att arbeta inom lagkvalificerade yrken inom
den privata servicesektorn tenderar att stannailandet (Emilsson, et al. 2014, s. 29).

Bland dataspecialister, som dr helt dominerande bland de hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrarna, stannar ddaremot farre an 10 procent langre &n ett ar. Av
de 2 202 dataspecialister som fick arbetstillstdnd 2009 var sa fa som 170 personer
kvar i Sverige och inom yrket tre &r senare (Bevelander, et al. 2014). Majoriteten
av dataspecialisterna ar alltsa sa kallade cirkuldra migranter och/eller tillfalligt
overford arbetskraft mellan arbetsplatserinom en och samma koncern (Andersson

Joona & Wadensj6 2011; Quirico 2012).

Stora multinationella foretag stod till exempel f6r 35 procent av ansékningarna
for arbetstillstdnd mellan januari 2011 och juni 2012 (Arbetsformedlingen 2012).
OECD (2011) uppméarksammade ocksa i sin uppfdljning att arbetstillstdnden till
hogkvalificerade yrken ofta ar for kortare tidsperioder. De kortvariga tillstanden
kan forklaras med att de fyller tempordra behov i specifika utvecklingsprojekt, for
utbildningsinsatser for personal i utlandska dotterforetag eller for att underldtta
kommunikationen inom foretagets arbetsplatser i olika delar av varlden (Oxford
Research 2009). Overféringar av arbetskraft inom koncerner underldttas genom
det system for certifierade arbetsgivare som Migrationsverket upprattat. Det mesta
tyder alltsa pé att den korta vistelsen for hogkvalificerade invandrare &r planerad

92



ved

Hogkvalificerad arbetskraftsinvandring Delmi

fore invandringstillfallet och inte ett beslut om atervdndande som tagits under
deras tid i landet.

De 55 intervjuer som genomf6rts med hogkvalificerade invandrare, tillsammans
med tidigare litteraturoch forskning i @mnet, har uppméarksammat oss pd ndgra om-
raden som kan vara viktiga for att forsta varfor den mer permanenta arbetskrafts-
invandringen &r sa pass liten och koncentrerad till en mindre del av den svenska
arbetsmarknaden (se avsnitt "Arbetstillstand"). | resten av kapitlet ar alltsa fragan
"varfor?" i centrum for analysen.

Manga hogkvalificerade yrken ar inte
internationella utan kraver legitimation

En stor majoritet av arbetskraftsinvandrarna till hogkvalificerade yrken ar rekryte-
rade av multinationella foretag till branscher och sektorer med arbetskraftsbrist.
IT-specialister dominerar och utgér en majoritet avdem som far arbetstillstand och
arden storsta gruppen bland dem som stannar. Till skillnad fran manga andra hog-
kvalificerade yrken behover inte IT-specialister sarskilda tillstand som legitimation
eller auktorisering, vilket 6kar deras potential for internationell mobilitet. Inom IT-
sektorn dr dessutom kunskaper och fardigheter relativt enkla att dverfora till andra
landers arbetsmarknad. Darutover gor den tekniska aspekten av yrket att fragor
kring kulturella och sociala aspekter dr mindre viktiga (Iredale 2001). Ocksa majo-
riteten bland de intervjuade var dataspecialister, och som flera av dem pdpekar har
de stora valmaojligheter: "Jag har mojlighet att flytta till andra ldnder ocksa om jag
skulle vilja. Jag behdverinte bekymra mig 6ver att vara last till att vara hari Sverige."

(Intervju med Jack)

Ett hinderinom manga andra hégkvalificerade yrken &r att de inte drinternationella
utan kraver nationell legitimation (Ibid.). | Sverige &r ett 40-tal yrken reglerade, var-
av 21 dr yrken inom hélso- och sjukvard. Dessa krav pa legitimation &r antagligen
forklaringen till varfor hilso- och sjukvarden bara anstéller en handfull hogskoleut-
bildad personal arligen fran tredje land. Att fa en svensk legitimation for att arbeta
som ldkare eller sjukskoterska ar en lang och komplicerad process som kan ta ar
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dven for EU-medborgare. Validering av yrkeskompetens kraver ocksa kunskap i det
svenska spraket. En efterfragestyrd modell, som den svenska, arinte anpassad for
en sadan typ av arbetskraftsinvandring, som kréver validering och komplettering
av utbildning innan en arbetstagare ar anstédllningsbar. For att kunna rekrytera
lakare och sjukskoterskor méste arbetsgivare organisera omfattande program for
vidareutbildning innan arbetstillstdnd kan ges. Det &r darfor enklare att rekrytera
inom EU, sérskilt eftersom det finns regler for att underldtta for EU-medborgare att
arbeta inom reglerade yrken (Petersson 2012).

Bristande information och kunskap om Sverige och
jobb i Sverige

Ett tydligt monster i intervjuerna var att arbetskraftsinvandrarna inte visste sa
mycket om Sverige innan de flyttade hit men att det lilla de visste generellt var po-
sitivt. Flera uttrycker att de lamnade hemlandet for att fa nya utmaningar, mojlighet
att resa mer och att det var mer eller mindre en slump att de hamnade i Sverige:

Jag tror inte Sverige var ett val utan det blev bara sa. Jag ville resa utom-
lands, se mig omkring och fa en stérre forstaelse, det var malet. Sa det
kunde ha blivit Sverige eller Slovakien, det hade inte spelat nagon roll...
Jag skdamtar alltid med mina vanner att det var en slump att vi hamnade

har. (Intervju med Daniel)

Det finns en webbportal, workinginsweden.se, som utvecklats for att marknads-
fora Sverige och informera om mdjligheterna att arbetskraftsinvandra. Trots att den
anses som ett gott exempel av OECD (2012), verkar manga vilja veta mer om hur det
ar att leva i Sverige. Carl efterlyser t.ex. mer information/bloggar dar man kan fa
information om hur livet ser ut i Sverige genom mindre formella kanaler:

N&r du gor efterforskningar om Sverige sa ar det inte som Australien el-
ler USA dér du kan hitta miljoner hemsidor. Om Sverige kanske det finns
fyra eller fem hemsidor. Det finns inte manga bloggar eller hemsidor dér
madnniskor verkligen kan hitta information om hur det &r att faktiskt bo
hdr som en expat. Jag tror att det vore intressant for potentiella arbets-
tagare att fa en idé om hur det dr att bo i Sverige. (Intervju med Carl)
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Den bild av Sverige som de hogkvalificerade trots allt hade var att landet erbjéd hog
levnads- och teknologisk standard, bra féretag och ett utvecklat valfardssystem.

Jag visste atminstone att ni har manga bra foretag, och att ni har ett vél-
digt bra vilfardssystem och att ert land &r kdnt som "himmelriket for
barn." Jag hade bara positiva bilder. (Intervju med Alice)

En deltog upp den svenska arbetskulturen som nagot positivt och talade om balan-

sen mellan arbete och fritid som en avgorande faktor till varfor de valt just Sverige:

Jag gillade inte arbetskulturen i hemlandet... Egentligen hade jag ett
valdigt gott intryck av arbetskulturen i Sverige [fran sin studietid]. Den
storsta fordelen ar balansen mellan arbete och privatliv, man har tid for
sig sjdlv. | de flesta andra ldnder arbetar man langa dagar, man arbetar

pd helger, men jag tycker inte om det. (Intervju med Adam)

Det faktum att svenskar talar bra engelska var ndgot som ocksa lyftes fram som
positivt. Oscar sdger: "Jag kadnde till tillrackligt for att veta att de flesta talar valdigt
bra engelska, spraket skulle inte bli ett hinder. Jag vill lara mig svenska men mer
som en hobby dn som en nédvandighet."

Att Sverige dren del av Europa och att det dr latt att resa till andra europeiska lander
tog manga upp som en fordel: "Jag tror att det var mer Europa kontra USA. Jag gillar
Europa mer @n USA sa jag ville bo i Europa ett tag." (Intervju med Isac)

Attvaraintervjupersonerinte hade sokt sig specifikt till Sverige som land var ett tyd-
ligt monster. Tidigare kontakter och ndtverk verkar ha varit betydligt viktigare dn att
man specifikt ville flytta till Sverige. Flera av de intervjuade hade tidigare arbetat for
samma foretag de nu arbetar pa men i andra lander. Detta bekréftar tidigare forsk-
ning om att huvuddelen av rekryteringen av arbetskraftsinvandrare till Sverige sker
genom internationella ndtverk (Emilsson 2014). | den svenska, renodlat efterfrage-
styrda modellen for arbetskraftsinvandring, baserad pa individuella arbetsgivares
efterfragan pa arbetskraft, finns det fa instrument for att underldtta matchning av
arbetskraft fran tredje land i yrken dar det rader brist pé arbetskraft. Det finns inga
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rekryteringskontor for arbetskraftsinvandring och inga sarskilda program for rekry-
tering av hogkvalificerade arbetstagare. Staten harinte ingatt ndgra bilaterala avtal
med andra lander, och Sverige ar ett av fa OECD-ldnder som inte samarbetar med
International Organisation for Migration (IOM) nar det géller arbetskraftsinvandring
(IOM 2012). Och dven om en arbetsgivare finner en kandidat for anstallning ater-
star problemet med asymmetrisk information (Katz & Stark 1987). Arbetsgivarna
har svart att bedéma produktiviteten hos en potentiell anstélld som utbildats och
jobbat pa en annan arbetsmarknad. Ett alternativ skulle kunna vara att anvdnda
rekryteringsforetag, men svenska och internationella rekryteringsforetag har inte
varit sarskilt aktiva inom denna marknad (Andersson Joona & Wadensjo 2011).

Forutom de som anvant internationella natverk ardet manga av de hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrarna som har en bakgrund som studenter i Sverige. 22 av vara
intervjupersoner kom till Sverige for att studera och stannade kvar efter sina stu-
dier for att arbeta. Ofta hade de hort bra saker om svenska universitet, ibland fran
vanner och bekanta som studerat har. Fram till hdsten 2011 var universitetsutbild-
ning gratis dven for icke-EU-medborgare och detta halls fram som en av de frim-
sta anledningarna till varfér de valde att studera just i Sverige. De nyligen inférda
terminsavgifterna for icke-EU/EES medborgare verkar ha fatt genomslag pa antalet
studenter som far arbetstillstand, vilket i férlangningen kan paverka mojligheterna
att attrahera hogkvalificerad arbetskraft negativt (se tabell 3.3).

Varfor stannar de — positiva faktorer i Sverige

Manga av intervjupersonerna har efter att ha bott har ett tag en véldigt positiv bild
av sitt livi Sverige och tycker att det Gverlag ar en bra plats att bo pa:

Jag tycker att det ar ett valdigt trevligt land, ett trivsamt stalle att bo pa.
Manniskorna &r trevliga, vélfarden och infrastrukturen fungerar valdigt
bra. Det finns manga majligheter till kulturella upplevelser inom Sverige,
och i Europa. Det drvaldigt latt att resa till andra platserinom Europa. Jag
drvildigt n6jd med mitt jobb. Jag dr mycket n6jd. (Intervju med Robert)
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Det finns nagra dterkommande faktorer som de intervjuade lyfter fram som avgo-
rande for sin vilja att stanna i Sverige. Dessa kan ses som Sveriges komparativa

fordelariden internationella kampen om talangerna.

Ett monster som framtradde dr att arbetsmiljon och arbetsvillkoren upplevs som
goda. Nagra framhaller att balansen mellan arbete och privatliv ar battre i Sverige
dn i manga andra ldnder och andra att man far flera veckors semester: "Balansen
mellan arbete och privatliv ar battre. Det ar fridfullt, jag har inga problem ekono-
miskt, inga speciella problem..." (Intervju med Ella)

Mdjligheten att direkt fa ta med sin familj, vilket den svenska lagstiftningen med-
ger, dr viktig for flera. Studie- och karriarmajligheter for familjen i Sverige lyfts

ocksa fram som betydande:

En av de fragor vi hade som familj innan vi kom hit var hur mina barns ut-
bildning skulle paverkas och hur min maka skulle paverkas nar det géllde
att passa in i samhdllet och fa stod. Hur svart skulle det vara att flytta till
ett annat land? Genom intervju- och rekryteringsprocessen fann vi forst
och framst att det fanns engelska skolor for barnen sa dér skulle deras
utbildninginte lida — den skulle férmodligen till och med vara battre — och
de skulle fa mojligheten att bli utbildade och bo i ett frimmande land. Vi
tyckte att det skulle vara vdrdefullt. (Intervju med Robert)

Forutom arbetssituationen ar det manga som ser positivt pa hur Sveriges samhille
drorganiserat nardet galler bland annat valfard och milj6. Carl kommer fran ett land
med mycket korruption bland politiker och uppskattar att han kan se vart skatterna
tarvdgen och att de gor nytta i Sverige:

Det jag verkligen gillar &r att trots att man betalar en vdldans massa skatt
sa kan jag se vad skatten gar till. Fér forsta gdngen sa betalar jag skatt
och haringet emot det for att jag kan se att det anvands till min férdel och
till landets fordel. Jag tycker att det &r trevligt att vara i ett land som &r
vélorganiserat, strukturerna ar pa plats. (Intervju med Carl)
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Isac beskriver ocksa att han tycker det &r ok att betala mer skatt i Sverige &n i sitt
hemland eftersom han tycker att miljén och livskvaliteten &r battre i Sverige:

Jag marker att jag ar mer tillfreds med livet hdr an i hemlandet. Jag beta-
lar mer skatt héri Sverige men jag anvander ocksa en del av de férmaner
jag farsom ren luft; bra, rent vatten och jag kan anvanda parker och kol-
lektivtrafiken. Det &r véldigt bra. Jag dr mer tillfreds dven fast jag tjdnar
lite mindre &@n vad jag gor i [hemlandet]. Jag gillar livskvaliteten. Det ar

en stor sak som artillfredsstéllande. (Intervju med Isac)

Ett monster som framkommer bland de intervjuade som kommer fran lander
med mycket stérre befolkning dn Sverige dr att de uppskattar den lagre befolk-
ningstdtheten i Sverige. Manga uppskattar ocksa att staderna ar rena, och att det

inte ar sa mycket avgaser och trafikstockningar:

Jag har aldrig kdnt mig sjuk pa grund av klimatet. Det finns inte nagot
damm, ingen sol eller luftfrorening, ingen trafik. Sa det finns ingen
frustration som det finns i hemlandet med rusningstrafik. Har finns inte
det. (Intervju med Vincent)

Ett annat tydligt mdnster i intervjuerna var att man uppskattar det valfardssystem
som finns i Sverige: pensionssystem, socialforsakring, sjukvard, utbildning och
forédldraledighet. Personer med smabarn &r speciellt positiva till det svenska sys-
temet, som tillater att bada fordldrarna arbetar och erbjuder ett mindre hektiskt liv
dn pa manga andra platser. Alexander har vdanner som flyttade fran Sverige till USA

men som nu angrar att de lamnade Sverige:

Mina vanner fick en valdigt bra karridarmaojlighet i Kalifornien men nu nar
deras barn &r dldre funderar de pa om det kanske hade varit battre om
de bott kvar i Sverige pa grund av forskolor och sddana saker. | Sverige
kan bdda makarna arbeta. Det &r en utmaning att vanja sig av vid alla de
bra saker som man har har. Jag tycker att Sverige dr ett valdigt bra land

att bo och arbeta i. (Intervju med Alexander)
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Varfor stannar de inte? Negativa faktorer i Sverige

Det hdr avsnittet handlar om anledningar till varfér man kan tanka sig att flytta fran
Sverige, dock har inte nagon av intervjupersonerna valt att lamna Sverige. Darfor
bygger detta avsnitt pa tankar kring framtiden och negativa erfarenheter i Sverige
som kan tdnkas fa personer att avstd fran att komma till Sverige eller att flytta

vidare.

Forutom de faktorer som uppmarksammas nedan namner ocksa en relativt stor an-
del av vara informanter svarigheter med att hitta boende och att vddret i Sverige ar

en negativ faktor.

Vantetider och uppehallstillstand

Ett hinder fér arbetskraftsinvandring dr véntetiderna. Aven om véntetiderna for ar-
betstillstand arkorta i ett internationellt perspektiv (OECD 2011) upplevs de som ett
problem bland arbetsgivare (Emilsson & Magnusson 2013).

Det drabbar sarskilt foretag som vill rekrytera till yrken dar den internationella
konkurrensen &r stor, till exempel inom IT. Aven arbetskraftsinvandrarna sjilva tar
upp fradgan om véntetider, men da mer i relation till férlangning av arbetstillstdnd.
Mojligheten att fa ett permanent uppehallstillstand kan avgéra om man valjer att
stanna eller inte. Det permanenta uppehallstillstdndet ger trygghet speciellt for de
personer som kommer fran lander med en osdker situation. William papekar att det
gar snabbare att fa permanent uppehallstillstand i andra lander: "l de flesta lander
far man permanent uppehallstillstand tidigare, det jag menar dr att du inte behover

vdnta fyra ar som i Sverige.”

Walter tycker ocksa att man borde kunna fa permanent uppehallstillstand tidigare,
speciellt om Sverige vill attrahera hogutbildade personer:
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Det skulle vara bra om de kunde ge tillstdndet i alla fall efter tva ar. Jag
kanner inte for att vanta fyra ar. De nuvarande omstandigheterna ar inte
fantastiska foratt attrahera hgutbildade personer. (Intervju med Walter)

Forutom att det tar [dng tid att fa permanent uppehéllstillstdnd sé lyfter andra fram
att det kan ta lang tid att fa sitt tillfalliga tillstand forlangt. John tycker att véanteti-
derna foratt forlanga arbetstillstand dr alldeles for ldnga och att Sverige inte verkar
prioritera hogutbildade:

Attvanta dtta manader pd ett arbetstillstand ar galet. Sverige investerar
ingenting i oss, vi dr universitetsutbildade och bidrar fran dag ett. Vi far
lagst prioritet ndr det handlar om tillstand och manga lider verkligen.
(Intervju med John)

Att byta jobb kan ocksa bli komplicerat pga. lagstiftningen, som under de forsta
tva aren begransar arbetstillstdndet till en arbetsgivare. Om man vill byta arbete
sa maste man ansdka om ett nytt arbetstillstand, vilket med langa vantetider kan
vara problematiskt.

Spraket - ett krav

Spraket kan vara ett stort hinder. Aven inom en internationell arbetsmarknad som
IT efterfragas ofta kunskaper i svenska. | en enkat som IT & Telekomféretagen ge-
nomférde svarade 70 procent av foretagen att kunskaper i svenska dr ett krav for
anstéllning. Det har ocksa varit ett hinder for anstallning av internationella studen-
ter vid svenska universitet, eftersom de flesta inte kan svenska (Lundborg 2012).
Detta visar sig ocksa tydligt i vart material.

Aven fast jag hade goda erfarenheter frdn Chalmers och bra arbetslivs-
erfarenhet kunde jag inte sdkra nagra arbetsméjligheter i Goteborg,
framfor allt pa grund av sprakliga hinder. Det var mitt eget fel, for jag
hade inte fokuserat sa mycket pa svenskan eftersom jag aldrig plane-
rade att stanna hdr en langre tid. (Intervju med Alexander).
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Bristande sprakkunskaper gordetinte bara svarare att fa ett arbete, utan kan ocksa
paverka karridren inom en arbetsplats eller mgjligheten att soka ett annat arbete i
Sverige. Alexander har skt andra arbeten i Sverige och han tror att anledningen till
att han inte blivit kallad till intervju dr hans invandrarbakgrund och det faktum att
han inte talar svenska. Vincent har liknande tankar: "Jag kan inte forsoka fa ett jobb
har... Jag kan inte sluta mitt nuvarande jobb och sedan leta jobb i Stockholm, jag
skulle aldrig fa det.” Albin har tidigare erfarenhet av att arbeta i en chefsposition,
men i Sverige kan han inte fa den typen av jobb eftersom han inte talar svenska:

Jag kan inte gora vad jag vill, for jag kan inte svenska... De flesta som
ansodker om att bli projektledare ar kvalificerade och de talar engelska
ocksa, sa varfor skulle de valja mig som inte kan svenska? (Intervju med
Albin)

Att ldra sig svenska ses av manga som avgorande for om de ska stanna i Sverige el-
lerinte. Carl menar att fér hans familj sa kommer beslutet att stanna i Sverige fram-
forallt vara baserat pa "om vi kan anpassa oss och om jag kan ldara mig spraket och
forsta samhillet; det kommer formodligen att avgéra om jag kommer att stanna.”

De flesta av intervjupersonerna arbetari arbetsmiljéer som ar helt engelsktalande.
En del hamnar dnda i situationer pa jobbet dar de behover kunna svenska. Andra
kdnner att de behdver svenskan for att fa narmare kontakt med sina kollegor. Jack
beskriver att om han lar sig svenska sa kommer han att stanna i Sverige langre,
delvis for att det skulle underldtta for honom att fa vanner:

Nér jag har lart mig svenska i alla fall pa en hogre nivd och jag kan mer
dn bara konversationssvenska sa tror jag att det férmodligen kommer
bli mycket ldttare att fa vanner. (Intervju med Jack)

Lagre loner

Boeri, et al. (2012) visari sin bok Brain Drain and Brain Gain: The Global Competition
to Attract High-skilled Migrants att invandringen och dess sammansattning nar det

galler utbildningsniva framférallt beror pé tva faktorer: ekonomiska incitament och
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migrationspolitik. Stora skillnader i nettoinkomst och en selektiv invandringspoli-
tik kan enligt forfattarna forklara skillnader i andelen hogt utbildade invandrare
mellan lander. Sverige ar en del av "the global race for talents" (Kuvik 2013), dar
andra ldnder kan locka med hogre l6ner inom de sektorer dar arbetskraftsbristen
dr som storst. De ekonomiska incitamenten framhalls dock inte som avgérande for
véra informanter. Méjligheterna att fa jobba i en utvecklande arbetsmiljo beton-
ades starkare. En del tar upp att de valt att flytta till/stanna i Sverige trots att de
kommerfa en ldgre [6n dnihemlandet ellerindgot annat land. Men Sveriges relativt
sett lagre lonerinom manga hogkvalificerade yrken skulle kunna vara en anledning

till varfor inte fler kommer till eller stannar i Sverige:

Né&r vi tog beslutet att flytta hit sa var vi vildigt medvetna om att vart
sparande inte skulle bli sarskilt stort, for som du vet ar Sverige ett so-
cialt vélfardsland, sa l[6nerna drinte sa hoga om du jamfér med [6nerna

i USA till exempel. (Intervju med Joseph)

Ingen av de intervjuade tar upp ldg l6n som en anledning till varfér man inte vill
stannai Sverige, men manga har funderat kring det och kommit fram till att de i och
med tillgangen till vélfardstjanster anda kan leva ett bekvamt liv i Sverige.

De hogkvalificerade invandrarna ar inte prioriterade

Fleratar upp att de inte kdnner att Sverige prioriterar gruppen hogutbildade arbets-
kraftsinvandrare. Det visar sig till exempel i att, som vi beskrev i tidigare avsnitt, de
hogkvalificerade arbetskraftsinvandrarna inte som i andra lander &r prioriterade i
den svenska lagstiftningen om arbetskraftsinvandring. Men det visar sig ocksa nar
det géller sprakutbildning. Flera menar att sprakkurserna som erbjuds inte &r an-
passade for engelsktalande personer med tidigare utbildning. Ella tycker att grup-
pen arbetskraftsinvandrare dr helt osynlig i Sverige. Hon kan inte kdnna igen sig i
den bild avinvandrare som finns i Sverige och ar frustrerad av att den dr sa ensidig:

N&r manniskor sdger "invandrare" sa tanker de flesta pa asylsékande
och flyktingar... Jag gillar inte att arbetskraftsinvandrare alltid gloms
bort. Manniskor som jag existerar inte. Jag ar som en minoritet av mino-

riteter. (Intervju med Ella)
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Avslutande reflektioner

Den svenska politiken for att attrahera hogkvalificerade arbetskraftsinvandrare ar
mycket annorlunda jamfért mediandra lander. For det forsta har Sverige en generell
lagstiftning som géller alla oavsett utbildningsniva och yrkets kvalifikationsniva.
Inga andra lander som vi kdnner till har en politik som inte prioriterar hogkvalifice-
rade invandrare. | linder med podngsystem kravs hogre utbildning for att uppna
minimipoangen for arbetstillstand. | lander med efterfrdgebaserade modeller for
arbetstillstand accepteras ofta bara de arbetserbjudanden dér arbetstagaren har
en hogre utbildning och/eller om l6nen som erbjuds &r betydligt hogre an median-

l6nen i landet.

Artikelns dvergripande syfte dr att belysa arbetskraftsinvandringen av hogkvalifi-
cerade franicke EU/EES-landertill Sverige. Med hjalp av statistik Gver personer som
har fatt arbetstillstand och folkbokférda personer har vi kartlagt den hogkvalifice-
rade arbetskraftsinvandringens omfattning och karaktar. Det finns ingen faststalld
definition av vem som ska raknas som hogkvalificerad och darfor analyserarvi den
utifran flera olika perspektiv, som utbildningsniva och yrkeskategori. Vi vill ocksa
bidra med en forklaring till varfor arbetskraftsinvandringen av hogkvalificerade ser
ut som den gor. For att besvara fragan "varfor?" har vi darfor intervjuat 55 hogkvali-
ficerade arbetskraftsinvandrare.

Med tanke pa den svenska lagstiftningens utformning ar det inte forvanande att
de hogkvalificerade invandrarna utgér en mindre del av arbetskraftsinvandringen
till Sverige. Visserligen dr dataspecialister ett av de vanligaste yrkena nér det gal-
ler arbetstillstand, men till skillnad fran dem som kommer f6r att arbeta inom mer
lagkvalificerade yrken stannar fa nagon langre tid i landet. Trenden &r dock att
arbetstillstanden inom hogkvalificerade yrkesomraden har 6kat nagot som andel
av det totala antalet arbetstillstand. Forklaringen till detta ar antagligen de 6kade
kontrollerna av arbetskraftstillstand till vissa lagkvalificerade yrken (se Kapitel 1
av Calleman & Herzfeld Olsson). Den hogkvalificerade arbetskraftsinvandringen ar
ocksa relativt homogen. Mer @n hélften av alla dr dataspecialister. Av dataspecialis-
terna &r cirka 8o procent fran Indien och tre av fyra arbetar i Stockholms lan.
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Utbildningsnivdn ar mycket avgorande for arbetskraftsinvandrarnas stallning pa
arbetsmarknaden. Det &r i stort sett bara de med minst tredrig hogskoleutbildning
och de med forskarutbildning som arbetar inom kvalificerade yrken. De som har
lagre utbildningsniva dn sa arbetar ndstan samtliga inom lagt kvalificerade yrken

och haren lag inkomst.

Utifran vartintervjumaterial kanvi se att de hdgkvalificerade arbetskraftsinvandrar-
na trivs i Sverige. Framforallt trivs de med sin arbetsmiljo. Balansen mellan arbete
och privatliv &r nagot som uppskattas mycket, och dven uppfattningen om Sverige
som land &r positiv. Frdgan om varfor inte fler hogkvalificerade invandrare kommer
till Sverige och varfor sa fa stannar kan bero pa brist pa kunskap om Sverige Gver
huvud taget men kanske framfor allt om vad ett livi Sverige skulle innebdra. Sverige
drinte kant som ett land for arbetskraftsinvandring och saknar ocksa det attribut
som behdvs for att pa allvar kunna konkurrera om arbetskraft; ett sprak som talas
utanfor vart land. Goda kunskaper i svenska efterfragas av de flesta arbetsgivare.
Fa av de intervjuade personerna talar svenska, vilket dr en svéarighet ndr man ska
hitta jobb i Sverige, badde som nyutexaminerad internationell student och ndr man
vill limna det foretag som forst gav arbetstillstandet. Det kan ocksa vara ett hinder
vid befordring pd arbetsplatsen.

Artikeln visar att det dr svart att matcha arbetstagare fran lander utanfér EU med
behovet av arbetskraft pa den svenska arbetsmarknaden. Ett tydligt tecken pa det
ar att vissa grupper av arbetsgivare inom omraden dar det finns hogkvalificerade
bristyrken, till exempel ldkare och sjukskoterskor inom offentlig service, rekryter-
ar pafallande fa arbetskraftsinvandrare fran tredje land. | den svenska, renodlat
efterfragestyrda modellen for arbetskraftsinvandring, baserad pa individuella
arbetsgivares efterfragan pa arbetskraft, finns det fa instrument for att underlatta
matchningen. Bade krav pa legitimation och sprakkunskaper, som &r vanliga inom
manga hogkvalificerade yrken, dr ndstan odverstigliga hinder i en efterfragestyrd
modell for arbetskraftsinvandring som den i Sverige.

Det skulle vara relativt enkelt att férandra den svenska lagstiftningen sa att en storre
andel av dem som arbetskraftsinvandrar ar hogkvalificerade och/eller kommer for
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att arbeta inom hogkvalificerade yrken. Yrken déar det finns ett stort dverskott av
tillganglig arbetskraft skulle kunna spérras for arbetskraftsinvandring. Inom 6vriga
yrken skulle en hogre lagsta manadslon for arbetstillstand dn dagens niva kunna
inforas, till exempel i nivd med medianlonen pa svensk arbetsmarknad. Ytterligare
en mojlighet dr att krdva en viss utbildningsniva for att fa arbetstillstand, t.ex.
minst en tredrig eftergymnasial utbildning. Mojligheten att direkt f& permanenta
uppehallstillstand skulle ocksa kunna bidra till att fler hogkvalificerade invandrare
vdljer att komma till Sverige. For att kunna rekrytera arbetskraftsinvandrare till bri-
styrken med krav pa legitimation och sprakkunskaper, till exempel inom hélso- och
sjukvard, behdvs dock stérre insatser och regelférandringar.

Slutnoter kapitel 3

1. Uppgifterna drfran 2001, och bor darfor tolkas med forsiktighet.

2. For en mer detaljerad beskrivning om eventuella metodproblem i denna statistik, se
Bevelander et al. (2014).

3. Projektet genomférdes under 2013 och medfinansierades av Malmo hogskola,
Europeiska Integrationsfonden och FORES. Med hogkvalificerade arbetskraftsinvand-
rare menas nadgon som har minst en kandidatexamen och arbetari ett yrke som vanligt-
vis kréver sadan utbildning.

4. Foren genomgang av det danska regelverket, se https://www.nyidanmark.dk/en-us/
coming_to_dk/work/work.htm

5. For en beskrivning av nuvarande regler, se http://www.bmi.bund.de/EN/Topics/
Migration-Integration/Immigration/labour-migration/labour-migration_node.html

6. Dock gors det vissa undantag for kravet pa att arbetstillstand ska beviljas fére inresan
till landet, men undantagen dr inte direkt riktade mot hogkvalificerade utan géller
studenter, asylsékande som fatt avslag och vissa yrkeskategorier som dr uppsatta pa

Arbetsférmedlingens lista 6ver bristyrken.
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Appendix kapitel 3

Lén 2009 2010 2011 2012 2013 2014*
Blekinge Lan 182 116 49 58 108 46
Dalarnas Lan 98 88 67 142 52 27
Gotlands Lan 5 5 4 6 2 1
Gdvleborgs Ldn 31 45 38 21 30 20
Hallands Lédn 10 61 78 57 28 12
Jamtlands Lan 26 9 9 7 9 17
Jonkopings Lédn 16 25 39 34 24 26
Kalmar Lan 12 8 3 15 8 9
Kronobergs Lan 39 46 59 57 55 66
Norrbottens Lan 25 14 25 38 36 35
Skane Lan 354 336 336 296 192 228
Stockholms Lan 2 601 2948 3691 4165 3953 4167
Sodermanlands Lan 39 12 27 20 33 22
Uppsala Lan 18 36 55 63 42 52
Vdrmlands Lan 236 105 93 46 24 49
Vasterbottens Lan 48 45 25 29 21 33
Vdsternorrlands Lan 13 12 13 22 11 14
Véstmanlands Lan 161 124 95 146 106 171
Véstra Gotalands Lan 406 497 676 670 463 593
Orebro Lan 33 37 46 58 39 36
Ostergotlands Lin 108 94 116 119 85 68
Totalt 4 461 4663 5544 6069 5321 5692

Kdlla: Migrationsverket; Egna berdkningar.
*2014 drs yrkesredovisning skiljer sig delvis dt jamfort med tidigare dr. Vissa egna justeringar
har gjorts for att oka jamforbarheten.
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Tabell 3.8. Arbetstillstand till de fem vanligaste hog-
kvalificerade yrkena per medborgarskap, 2013-2014

Chefer for sarskilda

Civilingenjorer, arkitekter m.fl.

funktioner

USA 62
Indien 53
Kina 31
Ryssland 21
Kanada 17

Ingenjorer och tekniker

Indien 264
Kina 250
Iran 112
USA 69
Kanada 31

Foretagsekonomer, marknadsforare

och personaltjansteman

Kina 73
USA 62
Indien 43
Ryssland 29
Syrien 19

Dataspecialister 6 905

Indien 226
Kina 134
USA 43
Iran 31
Brasilien 25
Indien 5364
Kina 382
Ryssland 189
Iran 120
USA 115
Pakistan 101
Ukraina 83
Kanada 62
Turkiet 38
Egypten 38

Kdlla: Migrationsverket; Egna berdkningar.
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Okénd Storhushalls-  Oként (111) Data- Stddare (46) Koksoch
utbildning och restau- specialister restaurangbi-
rangpersonal 77) trdden (46)
(206)
e ESEIMM Storhushalls-  Koks och res-  Stddare (19) Slaktare, Frisérer och
utbildning, och restau- taurangbitra- bagare, kon- annan servi-
[GIEICENCE @ rangpersonal  den (27) ditor m.fl. cepersonal,
(50) (18) personliga
tjanster (9)
I GESEIMM Storhushalls-  Stddare (12)  Slaktare, ba- Koks och Vard och om-
TGO EACRTE och restau- gare, konditor  restaurang-  sorgspersonal
rangpersonal m.fl. (12) bitrdden (11) (7)
(44)
Gymnasial Storhushalls- Stddare (36)  Koks och Byggnads Slaktare, ba-
utbildning, och restau- restaurangbi-  och anldgg-  gare, konditor
hogst 2-arig rangpersonal traden (22) ningsarbe-  m.fl. (15)
(41) tare (20)
Gymnasial Storhushalls- Stddare (24)  Vard och om- Slaktare, Okant (8)
utbildning, och restau- sorgspersonal  bagare, kon-
3ar rangpersonal (14) ditor m.fl.
(46) (10)
SEETUNESEIN Storhushalls-  Koks och res-  Stddare (29) Oként (20) Vard och om-
utbildning, och restau- taurangbitra- sorgspersonal
(O CEGERE M rangpersonal — den (35) (14)
(56)
iCEUIESEIM Datas- Storhushalls- Civilingenjérer, Stadare (47) Foretags-
utbildning, 3 pecialister och restau- arkitekter m.fl. ekonomer,
arellerlangre NER) rangpersonal (51) marknadsfo-
(exKkl. forskar- (52) rare och perso-
utbildning) naltjansteman
(42)
Forskar- Universitets Oként (47) Fysiker, kemis- Matematiker Civilingenjorer,

utbildning

och hogskole-

larare (48)

ter m.fl. (19)

och statisti-
ker (18)

arkitekter
m.fl. (8)

Kalla: Mikrodata fran SCB.
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Tabell 3.10. 2009 ars forvdrvsarbetande arbetskraftsin-
vandrare indelade efter yrkets kvalifikationsniva*, 2011

Niva 1. Inga eller sma krav pd utbildning 16 %
Nivd 2. Gymnasiekompetens 42 %
Niva 3. Gymnasieskola med pabyggnad eller en kortare hogskoleutbildning 8%
Niva 4. Langre hdgskoleutbildning 21%
Ledningsarbete 4%
Okénd 9%

Kdlla: Mikrodata fran SCB.

* Nivd 1) Normalt krdvs ingen utbildning, eller sma krav pd utbildning; Niva 2) Normalt krdvs
gymnasiekompetens; Niva 3) Normalt krdvs gymnasieskola med pdbyggnad eller en kortare
hagskoleutbildning (hdgst ca tre ar); Nivd 4) Normalt krévs en ldngre hdgskoleutbildning (tre-
fyra dr eller mer) och en akademisk examen.
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Inledning

Tidigt om morgonen, ndgon gang mellan tre och fem, bérjar arbetsdagen for bar-
plockare i Sverige. De samlas gruppvis vid sina bilar, for att sedan kéra den langa
végen till dagens arbetspass dar de ska plocka hjortron, blabar eller lingon, allt
efter sdsong. | borjan av barsdsongen kan de plocka ganska nara huset dar de bor,
men senare, eftersom det ofta dr hard konkurrens om baren behover de kéra 10-20
mil enkel vag for att hitta en bra plats for att plocka bar. Dagen inleds med att nog-
grant leta efter den optimala platsen, att tillbringa en hel dag pa ett stdlle dar det
véxer bara mattligt med bar (det som en fritidsplockare gladeligen skulle néja sig
med) ses som slseri med tid. Nar de hittaren bra plats plockar barplockarna idogt,
tills dagen &r slut, med avbrott for frukost och lunch.

De gér framatbdjda, ofta i terrdng som sluttar uppfor, eftersom baren vaxer bra i
sydsluttningar. Ofta gar de djupt in i skogen, som de enligt lokala aktorer kdnner
bdttre dn de flesta svenskar som bor i trakten, och bar tunga sdckar med badr den
langa végen tillbaka till bilen. Barplockarna atervander till boendet for att vaga
bdren sa sent som majligt, ofta mellan sju och tio pa kvallen. Da har de arbetat i
mellan 12 och 19 timmar. Invagningen av bdren, dar de far bekraftelse pa dagens
skord, tar cirka en timme. Dédrefter vantar nedvarvning, en cigarett, lite kakor el-
ler den thaildandska, direktimporterade spriten Lao Khao. Barplockarna upprepar
sedan samma sak nédsta dag, och dagen darpa, sju dagariveckan under tvd mana-
ders tid. Den enda skillnaden, enligt nagra plockare, dr att nar det regnar arbetar de
hardare for att hélla varmen.

Betraktelsen ovan kommer fran ett faltarbete med thailandska barplockare som
arbetar i de svenska skogarna. Barplockarna kommer till Sverige inom ramen for
den svenska regleringen for arbetskraftsmigration. Som beskrevs i Kapitel 1 ar den
svenska regleringen ett unikt exempel inom OECD-landerna eftersom den galler
saval lag- som hogutbildad arbetskraft. Faktum &r att just thaildndska barplockare
arden grupp som farflest arbetstillstand i Sverige. Branschen har redan sedan bor-
jan av 2000-talet utarbetat ett system for att samarbeta med svenska myndigheter
och reglera inférandet av utomeuropeisk arbetskraft till Sverige. Det har kapitlet
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belyser situationen for just thaildndska barplockare. Ldsaren ska samtidigt vara
medveten om att ett minst lika stort antal barplockare berdknas komma till Sverige
fran europeiska lander. Deras ratt att arbeta i Sverige regleras av bestammelser om

den fria rorlighet inom EU och kring dem finns ingen statistik.

Manga barplockare reser till Sverige for att utoka sina mojligheter till férsérjning.
Boende pa den thaildndska landsbygden scker alternativ till de inkomster som det
traditionella jordbruket inbringar, och manga soker sig utomlands for att arbeta
eller gifta sig (Mills 2012; Rindfuss, et al. 2012). Det har kapitlet visar att barplock-
ning i det har sammanhanget ofta ses som en relativt hallbar férsérjningskalla for
manga hushall. Mdnga barplockare &r villiga att arbeta langa, harda arbetsdagari
Sverige for att ta med sig pengar till familjen i hemlandet. De atervander ar efter ar,
tjidnar bra sett ur ett thaildndskt perspektiv, och har genom extrainkomsten moj-
lighet att placera sina barn i hdgre utbildning (Hedberg 2013). En stor komplexitet
uppstar i detta, eftersom svensk lagstiftning tydligt anger att utlandsk arbetskraft
ska atnjuta samma rattigheter som svenska arbetstagare (se Kapitel 1 av Calleman
& Herzfeld Olsson).

Syftet med det hdr kapitlet &r att ge en inblick i thaildndska béarplockares si-
tuation genom nedslag i bade den svenska och den thailandska kontexten.
Arbetskraftsmigranter befinner sig i rérelse mellan sdndarlandet och mottagarlan-
det, och platserna ar sammanldnkade, vilket i forskning kallas transnationell rorlig-
het (Levitt & Glick-Schiller 2001). Det innebdr att thaildndsk barplockning inte kan
studeras som en enskild hdndelse i vare sig Sverige eller Thailand, utan att en han-
delse i det ena landet far effekter pa det andra landet och vice versa. Det har kapitlet
beskriver den lokala rekryteringssituationen pa den thaildndska landsbygden, samt
hurden en géng etablerades, barplockares och andra bybors installning till barplock-
ning, samt bdrplockarnas arbetsforhallanden i Sverige. Sarskild vikt dgnas at att
forsta hurthailandska barplockare kan betrakta barplockning som en relativt hallbar
hushallsstrategi och de inkomster barplockare anger att de far av sitt arbete. Kapitlet
bidrar ddrmed med kunskap om varfor barplockare accepterar de arbetsvillkor som
ofta har kritiserats i svensk massmedia, dvs. inkomster och arbetstider, och som
ibland inte dr forenliga med de rattigheter de har enligt svensk lagstiftning.
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Kapitlet baseras pa enskilda studier gjorda i Thailand och Sverige, och ska inte ses
som en heltackande bild av thaildndska barplockares situation. Daremot visar ka-
pitlet pa nagra foreteelser och dilemman som kan uppsta utifran de villkor som bar-
plockare arbetar under. Som bakgrund beskrivs dven den svenska bérindustrins
internationalisering.

Metod

Att studera internationell arbetskraft i utsatta ldgloneyrken utgdr ett komplext
studieomrdde. Tidigare forskning och medierapportering har, med ratta, pekat
pd den utnyttjande situation som barplockare befinner sig inom (Woolfson, et al.
2012; Wingborg 2011a; Vogiazides & Hedberg 2013). Samtidigt visar djupstudier
att manga thailandska arbetare ar mycket néjda med sin arbetssituation (Hedberg
2013). Det hérkapitlet utgér fran ett forskningsprojekt med explorativ ansats, vilket
innebar att forskaren har velat fa fram ny kunskap kring forskningsfaltet ur ett brett
perspektiv och utan att ldgga en férutbestamd tolkningsram pa svaret.

| fallet med thailandska badrplockare innebdr det att jag i ett inledande skede har
bortsett fran den mediebild och forskning som beskrivit barbranschen som ex-
ploaterande, for att sedan i ett senare skede analysera resultatet enligt teoretiska
ansatser. Det hdr kapitlet baseras pa ett antal vetenskapliga publikationer som
har genomforts inom projektet med ett flertal teoretiska ingangar (Hedberg 2013;
Vogiazides & Hedberg 2013; Hedberg 2014; Hedberg 2015). Sjalva kapitlet beskri-
ver dock forskningen utan teoretiskt ramverk och ska ses som en sammanfattning
av ett flertal olika vetenskapliga studier.

Kapitlet baseras pa faltstudier som jag har bedrivit under perioden 2011-2013,
med sarskilt fokus pa thailandska barplockare. Studierna har bedrivits ihop med
fotografen Tomas Forsberg, en gdng med den thaildndska forskningsassistenten
Sopon Naruchaikusol, samt med thailandska tolkar. Undersokningen har gjorts
bade i Sverige och i Thailand.
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| Sverige bestdr huvudmaterialet av faltstudier i en region dar det féorekommer
manga thaildndska barplockare. Under dessa resor har vi besokt och intervjuat
barforetagare i Sverige (12 st.), foljt med barplockare i skogen (tre tillfdllen), samt

varit med vid invdagningen av bar (sex tillféllen).

| Sverige har jag dven fatt en allméan inblick i barplockarnas situation genom inter-
vjuer med nyckelaktorer inom barbranschen, sasom Institutet for Livsmedel och
Bioteknik AB (SIK) samt tva svenska bargrossister, som beskrivs utférligare senare
i kapitlet. Dessutom har intervjuer gjorts med Arbetsmarknadsdepartementet,
Migrationsverket, och Kommunal, som dr det fackférbund som ansvarar for bar-
plockarnas situation pa svensk arbetsmarknad.

I Thailand harjag bedrivit faltstudiervid tva tillfallen, 2012 och 2013. Ett flertal inter-
vjuer gjordes med thailandska aktorer for att pa olika satt forsta kontexten bakom
barplockningen, sasom thaildndska forskare, lokalpolitiker, ett rekryteringsforetag
samt en medarbetare pa en statlig bank. Huvudmaterialet i den thaildandska studien
bestod dock av intervjuer med barplockare som varit bosatta i tio olika byar i om-
radet kring staden Kaeng Khro i norddstra Thailand, samt de allmanna intryck jag
fick pa dessa platser.

Totalt har 40 barplockare intervjuats i studien. Sju av intervjuerna gjordes i Sverige,
men det visade sig snart att jag som forskare fick battre svar av barplockarna pa
deras hemmaplan dn ndr de arbetade i Sverige. Darfor har resterande 33 intervjuer
gjorts i Thailand. En by, som i texten kallas Byn, har djupstuderats under en veckas
faltarbete och i intervjuer med saval barplockare, deras familjer och byns borgmas-

tare som personer som inte plockat bar.

Kapitlet baseras dven pa offentlig statistik fran Migrationsverket och Statistiska
centralbyran. Dessutom har tva svenska bérforetag lamnat mig uppgifter pa sina
l6nelistor till barplockare. Dessa uppgifter bidrar med kompetterande information
till faltstudierna i Sverige och Thailand.
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Den svenska barindustrins
internationalisering

Vilda bar har plockats i Sverige genom tiderna och kan genom allemansratten
plockas kostnadsfritt (Jonsson & Uddstal 2002). Blabarsplantan, med stort kom-
mersiellt varde, dr en av de vanligaste vilda vaxterna i Sverige. Historiskt sett har
lingon plockats i stor skala, p.g.a. mojligheten att lagra baren, men nér fryshus in-
troducerades i branschen pa 1960-talet kunde dven de kdnsligare blabaren expor-
teras (Jonsson & Uddstal 2002). Baren plockades framférallt av svenska hushéll
som en sidoinkomst och saldes till lokala barhandlare pa orten.

Under 1990- och 2000-talen har konkurrensen pa varldsmarknaden okat alltmer
vad géller forsaljningen av bar i takt med att alltfler ldinder exporterar bar (Jonsson
& Uddstal 2002; intervju med grossist). Marknaden har blivit alltmer internationell,
inte minst riktad mot dster och Japan, dar stora volymer bldbér efterfragas (intervju
med Institutet for Livsmedel och Bioteknik AB, SIK). Dessa bér skulle inte i forsta
hand anvéndas till sylt och saft utan till halsoindustrin. Blabaren ar kanda for sina
hdga halter av antioxidanter och har blivit en stor exportvara pé den internationella
marknaden.

Enligt SCB:s statistik omsatts enorma volymer bar i den svenska barbranschen
(Figur 4.1). Ar 2011 plockades cirka hélften av svenska grossisters bdr, 5 200 ton, i
Sverige. Dessutom hade de ombud i andra europeiska lander, framst Polen, Ukraina
och Ryssland, som sdlde baren till Sverige. Totalt férvaltade grossister i Sverige 10
700 ton, varav en dryg tredjedel saldes till Kina och en tredjedel till Finland (SCB
2012).
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Figur 4.1. Omséttningen av blabdar (ton) genom svenska
grossister, 2011

Plockat i Sverige

)
=)
Ryssland m

Kdlla: SCB 2012.
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Successiva krav pa storre volymer bér till ett lagre pris har sammanfallit med att en
central aktor i produktionskedjan — barplockaren — har bytts ut. Privatpersoner slu-
tade plocka for husbehov. Under 1980-talet borjade branschen anlita bl.a. polska
barplockare.

Ofta kom de i organiserad form, genom svenska barhandlare som ville fa storre
volymer att sélja till den internationella marknaden. Den ekonomiska situationen
forandrades dock dven i Polen, och i dagens barindustri finns varken svenska eller
polska plockare i stor skala.
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Figur 4.2. lllustration av tva parallella system av bar-
plockare i Sverige och av rekryteringssystemet mellan
Sverige och Thailand
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Arbetet som barplockare &r idag fullstandigt internationaliserat, och bestar av tva
delvis parallella system, med a ena sidan bérplockare fran Thailand och 3 andra
sidan fran sarskilt fattiga befolkningsgrupper i europeiska lander (Figur 4.2). De
thailandska barplockarna tillhor de utomeuropeiska arbetare som sedan 2009
kommer till Sverige inom ramen for det svenska regelverket for arbetskraftsmigra-
tion. De europeiska bdrplockarna, ddaremot, reser till Sverige inom ramen for EU:s
fria rérlighet och reser saledes inte inom ramen for det svenska regelverket for ar-
betskraftsmigration.

Som Figur 4.3 visar fanns ar 2013 knappt 6 ooo reglerade barplockare i Sverige, de
allra flesta fran Thailand. Antalet reglerade bérplockare har varierat kraftigt, vilket
beror pa ett varierande antal ansékningar fran branschen. Barforetagare forklarar
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att nedgdngen ar 2010 beror pé att det foregdende aret sdgs som ett "kaosens ar":
"Baren fros i ett strak darvéldigt manga barplockare ldg. Det ndst storsta problemet
var att det var alldeles fér manga oerfarna [plockare]. [...] Det tredje, egentligen,
som ocksa bidrog, det var att det fanns liksom ingen garanterad ekonomisk niva."
2011 férandrades tillampningen av regleringen, sdsom beskrevs i Kapitel 1, vilket
tillfalligt minskade mottagandet av reglerade barplockare. Dérefter har nivan 6kat
till en storlek pa knappt 6000 bérplockare, vilket branschen ser som lagom.

Figur 4.3: Antal beviljade arbetstillstand inom yr-
kesgruppen "Medhjailpare inom jordbruk, tradgard,
skogsbruk och fisk", vilket ungefdr motsvarar antalet
reglerade barplockare, 2009 — 2013
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Kdlla: Migrationsverket 2014.
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Enligt uppskattningar &dr de europeiska plockarna atminstone lika manga som de
thaildandska badrplockarna. Eftersom dessa barplockare dr oreglerade finns det inga
exakta uppgifter pa deras antal. Branschen uppskattar dock generellt att de bestar
av minst lika manga som de reglerade barplockarna. En barféretagare anger att det
ar2012 fanns sd manga som 5 ooo personer fran Bulgarien och 5 000 personer fran
Ukraina i Sverige. Under aren 2010-2011, nar antalet reglerade plockare minskade,
kan man dessutom anta att antalet oreglerade plockare dkade.

Barbranschen kallar de oreglerade plockarna for "fria plockare”, eftersom de reser
med stod av regleringen om fri rorlighet inom Europeiska Unionen. Detta begrepp
ar emellertid missvisande, eftersom plockarna enligt informanter som redovisas i
en separat studie ofta dr utsatta for organiserad import via mellanhdnder i hemlan-
det och informella mottagare i Sverige (Vogiazides & Hedberg 2013).

Inom den svenska barindustrin har saledes ett system av aktdrer vuxit fram (Figur
4.2). Hogst upp i hierarkin finns grossisterna, som séljer baren pa varldsmarkna-
den. Den bestar av tva storre svenska bargrossister, Polarica och Olle Svensson AB
(ibland kallad Finnerddja), ett par mindre bargrossister i Sverige, samt ett 6kande
antal utlandska aktdrer som kdper upp bér i Sverige. Under dem verkar barforeta-
gare och bdruppkopare, dar de forstnamnda koper bar av reglerade barplockare,
som de har kontrakt med, medan baruppkopare kdper upp bar av oreglerade, eu-

ropeiska plockare.

Barforetagarna, som ar ca femi Sverige, koordinerar som regel ett system av under-
leverantorer eller platschefer, som dr de som stari direkt kontakt med de reglerade
barplockarna. De erbjuder boende och mat till plockarna, samt vdger in deras bar
varje kvall. Barforetagarna dr i regel svenska man, medan underleverantdrerna be-
starav saval svenska man som personer med utlandsk bakgrund boende i Sverige,
déribland thaildndska kvinnor boende pa svensk landsbygd. Barforetagare och
grossister i Sverige dr dock ndra sammanlankade med de rekryteringsforetag i
Thailand som beskrivs ndarmare senare i kapitlet.
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Andringar i regelverket

| takt med att barbranschen har vuxit i storlek har svenska myndigheter arbetat
med att forbdttra regelverket. Dels har det funnits en vaxande samhallelig kritik
mot de forhallanden béarplockare arbetade under, dels insag Skatteverket vilka
stora skatteintdkter staten gick miste om (Wingborg 2011; intervju med barforeta-
gare). Redan tidigare, under en kort period 1999-2000, hade krav pa arbetstillstand
gallt forbarplockare. | samband med en skatterevision 2005 aterinférdes kraven pa
arbetstillstand, samtidigt som barféretagare i Sverige blev alagda att betala SINK-
skatt pd 25 % (Sarskild inkomstskatt for utomlands bosatta) och arbetsgivaravgif-
ter (Migrationsverket 2009). En barforetagare forklarar att "da vart det kris i bran-
schen, stor, stor kris", vilket ledde till olika reaktioner hos barféretagarna. Medan
en foretagare tog emot plockare i Sverige och lat dem betala skatt for baren, valde
en annan att halla sitt l6fte gentemot plockarna och lata dem plocka bar for ett pris
som motsvarade skattefri betalning. Han forsokte sdledes kringga skattelagstift-
ningen genom att anstalla plockare via bemanningsforetag. Den forstnamnde fore-
tagarens arbetare kdande sig ordttvist behandlade och protesterade resultatlost mot
Skatteverket, och den sistnamnde féretagaren fick sjdlv betala skatten i efterskott.

Modellen som den ena forertagaren hade anvant sig av 2005, att anvdnda sig av
bemanningsforetag, blev emellertid sedan praxis inom bérbranschen (se Figur 4.2).
Ar 2007 bérjade saledes birforetagarna att kringga svensk skattelagstiftning, ge-
nom att anlita barplockarna via thaildndska bemanningsforetag. Darmed blev thai-
landska barplockare anstallda i Thailand istallet for i Sverige. Idag finns cirka fem
bemanningsféretag i Thailand, som enbart arbetar med att férmedla barplockare

till Sverige. Systemet beskrivs meringdende senare i kapitlet.

Efter flera skandaler som skildrats i massmedia under slutet av 2000-talet, dar bar-
plockare blivit utnyttjade av barforetagare, kdnde sig fackféreningarna i Sverige
tvungna att agera for att hjdlpa barplockarna och fa tillstdnd kollektivavtal, vilket
skottes av fackforbundet Kommunal (intervju med Kommunal 2011). Man fick ige-
nom att det redan gallande jordbruksavtalet skulle gélla d@ven for barplockare. For
de foretag som valde att folja kollektivavtal fick plockarna ratt till den ldgsta lonen,
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13000 kr, medan de som tecknade eget avtal kan fa nagot hogre grundloner, enligt
Kommunal uppemot 19 000 — 20 ooo kr. Barplockarna har ocksa ratt till 40 timmars
arbetsvecka. Enligt intervju med Kommunal valjer de flesta foretag att teckna kol-
lektivavtal. Detta ska sedan visas upp ndr féretagarna anséker om arbetstillstand
for barplockarna hos Migrationsverket.

Trots dessa dndringar for reglerade barplockare fortsatte emellertid problemen
for barplockarna. Migrationsverket beslot darfor 2011 att dndra tilldmpningen av
bestammelserna om uppehallstillstand for arbete, for att, enligt intervju med dess
foretradare, "sanera branschen" och gora det "svarare for foretag att utnyttja mann-
iskor" (se dven Kapitel 1 av Calleman & Herzfeld Olsson). Den ena dndringen gallde
att foretagarna var tvungna att i forvdg visa upp en bankgaranti om att de kunde
betala ut barplockarnas grundloner enligt kollektivavtalet. Den andra dndringen
var kravet pa att bemanningsféretagen skulle ha en filial i Sverige, dvs. en person
som svenska myndigheter kunde vinda sig till vid problem. Andringarna inférdes i
maj, vilket ledde till storilska och tidsndd hos barbranschen, och dren forklaring till
att extremt fa barplockare kom till Sverige detta ar (Figur 4.3).

Barplockare i rorelse: mellan Thailand
och Sverige

Hur borjade det?

Foreteelsen att aka till Sverige och plocka bér &r starkt geografiskt koncentrerad i
Thailand. De allra flesta barplockare kommer fran de byar som omger staden Kaeng
Khro i regionen Chaiyaphum i norddstra Thailand. Bakgrunden &r att en thaildndsk
kvinna fran Kaeng Khro, som jag intervjuat i Sverige, under mitten av 1980-talet
upptdckte potentialen i att anvanda sig av den svenska allemansratten for att tjana
pengar pa barplockning. Kvinnan, som gifte sig med en man pa den svenska lands-
bygden, sag baren i skogen och insag de goda inkomster hon och hennes familj i
Thailand skulle kunna gora pa detta:
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Jag ténkte pengar, pengar, pengar. [...] Jag ska byta hus till mamma och
jag ska ha nagonting som jag har saknat till mig [och] till familjen. [...] Forst
koper jag en cykel. Och vatten... man kan hamta vatten, en pump. [Innan
dess] har jag burit vatten i hinken fram och tillbaka tre kilometer hem.

Genom att plocka bar och sélja till den lokala baruppkdparen kunde hon gora det
som manga thaildandska kvinnor som gifter sig i Sverige vill géra, ndmligen hjdlpa
familjen genom att skicka hem pengar, s.k. remitteringar. Aret darp& bjod kvinnan
sin mamma och brortill Sverige for att plocka bér, och sedan foljde ett par ardé hon
bjod in alltfler personer frdn hembyn. Det som startade smaskaligt blev med tiden
en omfattande om &n informell organisation som spred sig mellan byarna i regio-
nen. Kvinnan sjdlv kom att fungera som mellanhand och rekryterare, som tog hand
om praktiska fragor som boende i Sverige. Barplockarna rekryterades via turist-
visum och rérde sig i en grazon mellan svart och vitt arbete. Enligt allemansratten
hade de ratt att plocka bar, men endast i mindre skala. Manga plockade betydligt
mer dn det tillatna.

Att dka till Sverige sags i Thailand framst som en sak kvinnor gjorde, for att gifta sig,
sainledningsvis dominerade kvinnorna dven som barplockare (Hedberg 2015). Nar
de sdg att man kunde géra goda inkomster pd att plocka bar borjade dock ocksa
thailandska man soka sig till Sverige for att arbeta. Nagra kvinnor traffade ocksa
svenska madn i samband med sina bdrresor, och kom att stanna i Sverige. Av dem
bérjade nagra sjdlva arbeta som rekryterare for barplockare. Pa detta satt véxte
antalet kvinnor som tog emot barplockare i Sverige, och ddarmed ocksa antalet
thaildndare fran Kaeng Khro som plockade bér i Sverige. En omfattande transna-
tionell, sasongsbaserad migrationsstrom tog fart, som utgjorde bérjan till dagens
thailandska dominans inom svensk barplockning, om dn i en helt annan tappning.

Mot slutet av 1990-talet fordndrades bdrindustrin, vilket kom att @ndra forut-
sattningarna for de thaildandska kvinnorna bdde som arbetare och som foreta-
gare (Hedberg 2015). Huvudansvaret for att bjuda in plockare fran Thailand togs
av svenska mén, s.k. barforetagare (Figur 4.2), medan de thaildndska kvinnorna
istdllet anlitades som rekryterare och underleverantérer. Detta skedde, enligt en

126



/' S
&4
Thaildndska barplockare Delmi

intervju med en barféretagare, ar 2002 genom att de thailandska kvinnorna blev
exkluderade fran organisationen Skogsbarsbranschens intresseférening (SBIF),
som fick ensamrétt fran svenska myndighetertill att bjuda in barplockare. Eftersom
de thaildandska kvinnorna inte var med i SBIF fick de istdllet arbeta &t andra aktorer
i barindustrin, huvudsakligen svenska man (Hedberg 2015). De thailandska rekry-
terarkvinnorna hade vid denna tid daligt rykte hos svenska myndigheter, som ville
stdvja sanitdra missforhallanden i branschen och menade att plockarna blev lurade
pa pengar. Det ar svart att i efterhand rekonstruera sanningsgraden i detta. Mina
intervjuer ger inte nagon tydlig bild, och det ar sdkrast att konstatera att problem
och utnyttjande troligtvis existerade hos de thailandska kvinnorna, samtidigt som
detta dven har géllt de nya barforetagarna och det system som kringgdrdar dem.
Vissa av de nya foretagarna hade dven kriminell bakgrund (Wingborg 2011a).

Rekrytering i Thailand

Som namndes tidigare anvander sig barindustrin sedan 2005 av formella rekry-
teringsforetag for att rekrytera barplockare. Barforetagen bestiller ett visst antal
plockare, som beviljas arbetstillstand av Migrationsverket. Genom att anvdnda
sig av rekryteringsbyrder blir barplockarna anstallda av rekryteringsforetagen i
Thailand istéllet for i de svenska foretagen, vilket innebdar att foretagen kan und-
vika att betala skatt i Sverige. | princip anvander sig alla foretag som rekryterar
thaildandska barplockare av detta system. Idag finns cirka fem bemanningsforetag
i Thailand, som enbart arbetar med att formedla barplockare till Sverige. Systemet
med bemanningsforetag kritiseras av aktorer av olika slag som svenska béargros-
sister och en thailandsk fackforening, for att lura barplockare och ta ut for hdga
avgifter. Rekryteringsforetagen anklagas ocksa for att ldna ut pengar till mycket
hoga rantor (Rantanen 2014).

Min undersokning av ett mindre samhdlle utanfér Kaeng Khro, som kallas Byn, &r
ett intressant exempel pd hur rekryteringssystemet fungerar idag mellan Sverige
och Thailand. | Byn finns tre lokala rekryterare, var och en med anknytning till olika
thaildandska bemanningsfdretag och svenska barforetagare. Det antyds att en lokal
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kamp férs mellan foretagen om att knyta till sig duktiga plockare. En del barplocka-
re berdttar om hur de har bytt rekryteringsforetag for att de fatt ett erbjudande fran
en annan firma, exempelvis kan de bli erbjudna att vara chauffori sin grupp om de

byter foretag, vilket medfor hdgre inkomst och storre inflytande.

En av de lokala rekryterarna forklarar att han efterstravar en viss profilbild for bar-
plockare. De ska vara starka och gdrna unga. Ett av de viktigaste kriterierna dr kon.
Barplockning i Sverige, som inledningsvis sdgs som ett arbete for kvinnor, dridag i
huvudsak ett manligt arbete (Hedberg 2015). Det ses som mycket hart, och praglas
av forestdllningen om att bara mén kan utfora arbetet. Samtidigt finns det kvinnor
som gdrna skulle folja med till Sverige och plocka bar. De ar nyfikna och vill gdrna
se nagon annan del av vérlden. Deras roll blir dock att stanna hemma och ta hand
om barnen, medan mannen tjdnar pengar. En kvinna har exempelvis plockat bar i
Sverige tidigare, men ndr hennes fordldrar dog blev det hennes lott att stanna kvar
i Thailand for att ta hand om hushallet.

Det &r de lokala rekryterarna som har den direkta kontakten med, och kdinnedomen
om, barplockarna. Rekryteringsforetagens huvudkontor finns ddaremot i Bangkok,
och ibland finns ocksa lokala regionkontor i ndgon nérliggande stad. Det 4r dessa
som har kontakt med de svenska barforetagen.

Barplockning som forsorjning

Dagens barforetagare rekryterar sina barplockare fran samma distrikt som de for-
sta thaildndska kvinnorna kom fran; Kaeng Khro i nordéstra Thailand. Regionen &r
en traditionell jordbruksbygd, dérrisodling har varit den dominerande forsorjnings-
kédllan, men som har genomgatt en strukturomvandling (Buch-Hansen 2001; Panya,
1995). | takt med jordbrukets modernisering och fallande priser paris, i kombination
med en modernare livsstil, har jordbruk blivit en alltmer osdker vég till forsorjning.
Inte heller satsningen pa exportprodukten socker har rackt for att dryga ut bonder-
nas inkomster, som istéllet har sokt sig till alternativa, kompletterande inkomster.
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Ett exempel pa en sddan by &r Byn. Har odlar de flesta invénarna ris for eget bruk
och socker for forsaljning. Som komplement har ndgon 6ppnat en butik, nagra far
extra inkomster fran vuxna barn som arbetar i Bangkok, en familj tillverkar ramar at
Buddha-figurer, en annan man ar kringresande forséljare av Buddha-figurer, och en
del hushall har dragit den stora vinstlotten rent ekonomiskt — deras barn har gift sig
med en vdsterldndsk partner.

Den vanligaste alternativa forsorjningen i Byn, vid sidan av jordbruk, ar emellertid
barplockning i Sverige. Enligt mina uppskattningar finns det barplockare i cirka
hélften av alla hushall, ett intryck som bekraftas vid en intervju med Byns borg-
méstare. | alla hushall har man dock en asikt om barplockning, och har dvervagt
for- och nackdelar med att utféra arbetet. | flera familjer finns plockare som akt
till Sverige ett tiotal ganger, och en man har plockat bar hela 14 ganger. Sadana
barplockare, som akertill Sverige upprepade ganger, dr positivt instéllda till arbetet
och vill gdrna atervanda. De dr mdn med stor erfarenhet av de svenska skogarna,
som ofta tjanar upp till 200 0oo bhat (38 ooo kr) pa en sdsong. Andra har plockat
farre ganger och har mer blandade dsikter om arbetet. Barplockarnas framgangar

varierar, vilket redovisas narmare senare i kapitlet.

| Byn finns ocksa en annan, mindre grupp, som bestar av de mdn som overvagt
barplockning men avstatt pa grund av de risker som béarplockningen innebér. En
man berdttar att han har hort talas om erfarna barplockare som lurar nya, oerfarna
plockare. Han har redan en bra sidoinkomst och vill satsa pé den och sin gérd istél-
let for barplockning. Nar vi berdttar om grundlonen i Sverige tycker han att det later
mer intressant igen, varfor intervjusituationen blir ett tillfdlle for honom att om-
vardera sin asikt. Dessutom finns i Byn de personer som lange har velat dka, men
som fatt avslag pa grund av platsbrist. Vi trdffar en man som ar fylld av férvantan,
eftersom han kommande sdsong ska f6lja med till Sverige for férsta gangen. Han
tror att han kommer att tjana mycket pengar eftersom han ar duktig pa att arbeta
hartiThailand. Han rdknas som en av dem som &r snabbast pa att skérda sockerror
och det skulle, enligt hans kallor, vara synonymt med framgéang ocksa i de svenska
skogarna.
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Det dr tydligt att det finns klyftor i Byn beroende pa om man har tillgang till véster-
landskt kapital eller inte. De flesta som plockat bar har mindre pakostade hus &n
de vars barn gift sig med en vdsterldndsk partner, men man kan med blotta 6gat se
att de hushall som inte har nagon alternativ forsérjningskalla héller lagre standard.
Precis som ofta fastslas i forskningen skapar remitteringar, dvs. de vasterlandska
pengar som skickas hem till familjen, klyftor mellan dem som har och dem som inte
hartillgang till sddant kapital (Massey et al. 1993; Stark 1991)

Boende for barplockare i Sverige

Nar de thaildndska barplockarna kommertill Sverige tas de omhand av den svenska
barféretagare som de har tecknat kontrakt med (Figur 4.2). Det finns ca fem hu-
vudféretag, varav en del har underleverantorer som tillhandahéller boende, medan
andra huvudforetag sjélva tillhandahaller boende, men har lokala platschefer som
tarhand om den dagliga verksamheten. De skoter dven om invdagningen av bér varje
kvall.

Ett typiskt boende for barplockare kan vara en nedlagd skola. Barforetagen ar ofta
lokaliserade i glesbygden, dar utflyttningen varit stor och dar det finns gott om tom-
ma lokaler. Har koper barféretagaren exempelvis tomma skolor, som sedan anpas-
sas for plockarna sé att det finns toaletter, duschar och sovsalar. En barforetagare
kan dga gamla skolor och andra 6vergivna lokaler som sammanlagt rymmer upp till
1500 bdrplockare.

Medan skolorna dr exempel pa storskaligt boende finns dven boende av mer
smaskalig och privat karaktdr. En del barplockare bor i 6vergivna bostadshus i
byar, sdsom hyreshus som kopts upp av barféretag. Det finns dven exempel pa
underleverantorer som staller upp med boende till barplockare i sin egen privata
bostad, samt pa tomten runt omkring. Det kan exempelvis vara thaildndska kvin-
nor som har kdpt upp 6vergivna hus i ndrheten av sitt eget hus. Dessa boenden
verkar karaktdriseras av mer ndrhet mellan barféretagarnas underleverantorer och
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barplockare. Faciliteter kan ha byggts upp for barplockarnas bekvamlighet, som
exempelvis en eldstad for att halla varmen och for att grilla. Hos en underleverantor
lagar barplockarna mat i foretagarens egna kok, men vid andra tidpunkter an nar
foretagaren sjdlv ar aktiv.

Pa de allra flesta boenden tillhandahalls mat fran foretagaren fér en summa peng-
ar. Aven kocken &r ditrest frén Thailand, samma omréde som plockarna kommer
fran, men medan plockaren normalt sett & en man ar kocken en kvinna. De lagar
traditionell mat fran omradet, vilket anses vara viktigt for att plockaren ska orka
arbeta. Ett foretag i Sverige, som startats av thaildndare, har specialiserat sig pa att
leverera ravaror som passar till det thailandska koket till dessa boenden. Plockaren
tar med sig frukost och lunch till skogen, och dter middag efter att ha véagt in baren,
ofta sent.

Forutom underleverantoren eller platschefen, barplockarna och kocken finns me-
kanikern, som dven denne kommer fran Thailand. Mekanikern har till uppgift att
serva de gamla folkvagnsbussar som béarplockarna reser i till sina barstallen. Att
mekanikern behovs ar ett tecken pa att bilarna dr gamla, och de behdver ofta re-
pareras. Kritik har riktats mot att vissa av bilarna har kérférbud (Vasterbottens-
Kuriren 2013-08-27). En sidoverksamhet som startats ar att samla gamla bussar,
som sedan kan anvdndas som reservdelar.

Barsasongen

Barsdsongen pagar mellan juli och september. En del barplockare berattar att de
brukar komma till Sverige nagra veckor innan den startar, da de véntar pa att ba-
ren ska mogna samtidigt som de acklimatiserar sig till det svenska klimatet. Ibland
blir det dven nagra veckor efter sdsongen, innan flygbiljetten hem &ar bokad. Exakt
nar bdren kommer vet man inte, och de maste anpassa sig efter naturen. Sdsongen
inleds med hjortron, vanligtvis i mitten pa juli. Strax darefter brukar blabaren vara
mogna, och en del plockare far vélja om de vill plocka blabar eller hjortron. En del
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foredrar att plocka blabar, eftersom det &r lattare att hitta, bekvamare att plocka,
och kan plockas snabbare. Hjortron har dock ett hogre kilopris och ett gott hjort-
ronar kan man gora en god fortjanst. Hjortronsdsongen gar sedan 6ver i blabars-
sdsong, och det &r en tid da det ar hektiskt i bAromradena. Man bérjar med att be-
soka sina favoritstallen fran tidigare ar, och plockar inledningsvis ganska néra sitt
boende, men efterhand blir man tvungen att séka sig allt langre bort. Barplockare
kan ibland kéra 10-20 mil enkel vdg for att hitta ett bra barstalle. Man nojer sig inte
med att plocka pa stéllen dar det vdxer en del bar, utan vet av erfarenhet att det &ar
battre att ta sig tid till att leta efter ett battre stdlle. Nar bldbarssdsongen gar mot
sitt slut, innan lingonen tar vid, beskriver branschen det som en kritisk period for
barplockarna. Det géller att det ska finnas blabar att plocka dnda tills lingonen &r
mogna, annars kan sysslolosa dagar utan fortjanst uppsta. Det dr de sista veckorna
som béarplockare med lan kan g& med vinst, efter att ha betalt for flygbiljett och
andra utgifter.

Barplockarna beskriver det som att de fér en "kamp" mot naturen. Det géller att
sdsongerna ska matcha varandra, s att inte tomma veckor uppstar utan fortjanst.
N&r baren tar slut pad orten dar de bor brukar plockarna vilja byta boendeort. En del
barforetag har som praxis och varumarke att de "flyttar plockare" ndr det borjar bli
ont om bdr, mot en avgift som plockarna far betala. Ett foretag har verksamhet och
boenden i bade Vasterbotten och Vdarmland, och blir det fér ont om bar kan plock-
arna bli flyttade till det andra stéllet. Andra foretag erbjuder inte denna service, som
ar kostsam och svar att genomfora praktiskt, medan ett annat foretag kan géra det
i nodfall. Plockarna sjalva vill gdrna bli flyttade, och foretaget berdttar att det via
Thailand kan spridas rykten mellan plockare som arbetar for olika féretag om att
vissa grupper har blivit flyttade. For andra plockare kan det d& uppsta missnéje. Det
kan ocksa vara mycket kansligt for plockarna om det kommer ett s.k. "daligt barar",
som 2009, da manga plockare gick med forlust (NAT 2009). Samtidigt kan varlds-
marknaden sétta ett hogre kilopris, som skedde 2011, sa att plockarna trots fa bar

kan tjdna tillrackligt med pengar (se vidare resonemang om inkomster nedan).

Konkurrensen om baren dr hard, bade fran andra plockare i samma lager och fran
plockare i narliggande ldger. Tillgangen pa bar &dr begransad av naturen, och pa
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manga platser dr det manga barplockare bosatta. Detta gor att baren efterhand
tar slut i ndromradet. Bade barplockare och foretagare har efterfragat regler som
begréansar antalet barplockare som ska beviljas tillstand att arbeta i Sverige. En
barforetagare berdttar om hur plockare kan sabotera fér varandra genom att stjdla
varandras barsdckar eller skdra sonder bildack.

Det harda arbetet

| samband med bdrsdsongen i Sverige brukar ofta protester horas bland grupper
av barplockare, och saval i media som bland forskare och utredare hérs kritik mot
exploatering av barplockare (Woolfson et al. 2012; Wingborg 2011a; Vogiazides &
Hedberg 2013). Exempel pa exploatering ar att barplockarna utfor arbetet under
extremt langa arbetsdagar, att de 6vervakas, eller att de arbetar for ldg eller ingen
l6n. Samtidigt finns det en dubbelhet i detta, eftersom manga barplockare foredrar
att arbeta ldnga dagar for att tjana pengar till sin familj. Pa detta satt blir barplock-
ning rent moraliskt ett svarbeddmt falt.

Ett problem &r att arbetstiderna strider mot tecknade kollektivavtal som beskrevs
ovan. Det dr inte ovanligt att en barplockare arbetar 12-19 timmar per dag, sju da-
gariveckan. Enligt en barforetagare blir plockarna ndstan tvingade ut i skogen av
vissa barforetagare kl. 3:30 pa morgonen. Nar de thaildndska barplockarna tillfra-
gas anser de emellertid sallan att de blivit utnyttjade. De flesta uttrycker en vilja att
arbeta sa mycket som mojligt, for att pa detta satt tjdna maximalt med pengar, och
tycker darfor att frégan om de arbetar for manga timmar drobefogad. De &ri Sverige
endast under en begransad tid, da de inte vill géra ndgot annat an att tjana pengar,
och de vill komma hem till familjen med en god inkomst.

Attde arbetar formycket dren situation som alla parteri branschen, utom méjligtvis
barplockarna, dr val medvetna om, men som allmant accepteras. Barféretagarna
sjdlva stodjer sig pa barplockarnas motivation att arbeta sd manga timmar som
mojligt och sdger att det ar en "win-win situation”, eftersom plockarnas arbetsvilja
ger bdde dem sjilva och arbetarna hdgre inkomster. Aven en foretrddare for fack-
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forbundet Kommunal ar medveten om att barforetagarna bryter mot kollektivavta-
let, men anser inte att det gar att komma runt problemet:

Det som inte funkar tror jag, det dr tiden. Eller — det funkar inte, utan de
plockar sa mycket de kan och sa mycket de orkar. Och det dar arvi med-
vetna om och vi forsoker titta om man kan hitta en annan [6sning. Det
finns ju en lagstiftning om vad man far och inte far. [...] om vi sdger — ni
farinte plocka och sen krdver vi att arbetsgivaren haller det. Sen ska vi
da straffa dem. Da kan ju de ga ut pa sin fritid och plocka och sélja svart.

Det harinte vi en aning om.

Pa detta s&tt uppstar en komplex spanning mellan de réttigheter bérplockarna har
i Sverige, genom arbetstidslagen och arbetstidsreglerna i de tillampliga och bin-
dande kollektivavtalen, samt den standard manga plockare dr beredda att ha under
ett par manader for att tjdna en relativt stor summa pengar. Ofta jamfor barplock-
arna arbetet i Sverige med arbetet pa félten i Thailand. For en del vager arbetsbe-
lastningen Gver i Sverige, och de anser att det dr ett hardare arbete &n i Thailand.
Sarskilt arbetsamt dr det att béra de fulla séckarna med bar genom oldndig och ofta
backig mark fram till bilarna. En annan ndmner att arbetet dr osdkert, eftersom man
inte vet hur mycket bar det kommer att finnas eller vilket kilopris man far. En namner
attarbetet egentligen arlika harti Sverige som i Thailand, men att det 4r mer stress-
sigt i Sverige eftersom man mdste tdanka pa att tjdna tillrackligt med pengar for att
betala av sin skuld. Andra plockare har dock en mer positiv bild till arbetet, som de
inte tycker dr hdrdare an arbetet i Thailand. En 54-arig man uttrycker att han &r stolt
over arbetet som han anser vara "hart men arligt". Man maste ga langt, det &r hart
arbete, men han dlskar det. Han kadnner sig stark, och kan genom sin erfarenhet

konkurrera med de unga mannen.

Barplockarna kan ocksa Gvervakas av barféretagen. Flera oberoende killor har
exempelvis vittnat om att det finns oro hos barforetagare att bli bestulna pa bar.
Béarplockarna ar kontrakterade att sélja sina bar endast till det féretag som ger dem
husrum i Sverige. | skogarna finns dock aktdrer som, enligt mina kallor, kommer fran
angransande ldnder till Sverige, som kdper bdr av plockarna till hogre priser dn vad
foretagarna sjdlva erbjuder. Dessa personer har inga kostnader for boende, etc., och
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kan darfor bjuda 6ver marknadspriset. For att motverka detta ar det flera foretagare
som overvakar plockarna. Man satter GPS pa bilarna och en plockare beréattar dven
att han blivit dvervakad av helikopter. En underleverantor till en av huvudféretagarna
beréttar ocksa att plockare hon ordnat inte hade ratt att ta emot besok pa boendet
(fran sina thailandska slaktningar i Sverige), och att barféretagaren hotade dem och
var arg nar han druckit sprit: "Ddr &r det liksom fangelseliknande former".

Aven hér finns emellertid motstridiga beréttelser. Det finns barplockare som anser
att barplockning innehaller ett stort matt av frihet, jamfort med att exempelvis ar-
beta som kontraktarbetare i Singapore eller Sydkorea, som de ocksa prévat pa. |
Sverige har de ratt att sjdlva s6ka upp den plats de vill arbeta pa. Det ar inte heller
alla barforetagare som kdnner oro for att plockarna stjal bar. En del sager att det
aren risk de tar, som 6nar sig i lingden. Aven om nagon plockare skulle stjila bar
ar det mer l6nsamt att bygga relationen till plockarna pa tillit. Manga barplockare
namner ocksa att de har en god relation till barféretagaren de arbetar for.

Tjanar de pengar?

Att fa en battre inkomst dr den starkaste drivkraften for barplockarna. Det &r up-
penbart att de svenska barforetagarna kan anvdnda sig av denna motivation, eller
stress som en del uttrycker det, genom att l[dta dem arbeta manga timmar. | svensk
massmedia har dock barplockare ofta skildrats som tungt skuldsatta. En avgoran-
de fraga att stélla sig ar darfor om barplockarna tjanar pengar, eller om de hamnar
i skuld.

Det &r svart att ge ett helt rattvisande svar pa denna fraga. Det ndrmsta sanningen
man kan na dr nog att det beror pa vem man fragar. Enligt de l6nelistor jag har fatt
fran tva barforetag tjanade samtliga plockare pengar eftersom grundlén betalats
ut enligt kollektivavtal om plockarna tjanat for lite pengar, ofta p.g.a. rejdla forkyl-
ningar. | det ena féretaget, som redovisar loner fér 2012, tjidnade samtliga plockare
pengar och medelinkomsten efter avdrag for alla kostnader(resa, boende, mat,
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etc.) var 52 0oo kr (Tabell 4.1). | det andra féretaget, vars loner géller for 2011, var
medelinkomsten 65 0oo kr. Minimiinkomsten representerar det plockarna far ut
som grundlon.

En helt annan, betydligt mer negativ bild, ges av den thaildandska fackféreningen
Migrant Workers Union. Ar 2009 férlorade, enligt dem, hela 80 procent av barplock-
arna pengar, raknat pd de utgifter de haft for att resa till Sverige (NAT 2009). Det ska
noteras att det férekom ovanligt manga problem i branschen detta ar (se forklaring
vid Figur 4.3). Dessutom intraffade det fore inforandet av en kollektivavtalsenlig
grundlon, som dtminstone i teorin ger alla plockare rétt till en inkomst som gor att
de inte gari forlust.

Foretag A (2012) Foretag B (2011)

Antal plockare 752 530
Medelinkomst 52 000 65000
Max. inkomst 92 000 111 000
Min. inkomst 43 000 36 000

Kalla: Lonelistor erhdllna frdan bdrforetag.

Mina studierithailandska byarvisarupp en varierad bild avframgang, som delvis be-
ror pa vilken by man besdker samt vilket tidsperspektiv man anvander. Barplockarna
serarbetetiSverige som en sekvens av ar, och dr medvetna om att de kan fa problem
enskilda ar, sédrskilt som nya plockare. Med erfarenheten rédknar man emellertid med
att tjdna battre, eftersom man kan plocka stdrre volymer bar pa kortare tid. Detta
beror pd att man har stérre kdnnedom om hur och var baren véxer, och man drocksa
mer van vid arbetsférhallandena. Flera barplockare berdttar att de hamnade pa en
noll-fortjanst forsta aret, men att det var vért investeringen eftersom de har tjanat
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béttre de kommande aren. Man dr ocksa medveten om att kilopriset pa bér varierar
mellan aren, vilket vissa ar mycket irriterade pa och séarskilt ber mig féra pa tal, samt
att det kan vara hog konkurrens fran andra plockare. Det finns alltsa ofta stor med-

vetenhet om risker, men en tro pa att det jamnar ut sig med tiden.

Dessutom finns geografiska skillnader. | Byn, som presenterades ovan, ar manga
barplockare framgangsrika. En man har akt till Sverige hela 18 ganger, och sédger
att han varje ar har tjanat pengar, i genomsnitt 120 ooo bhat (23 ooo kr) och som
mest 250 000 bhat (48 ooo kr), vilket dr stora summor for en thailandsk risbonde.
Ett flertal andra plockare har varit i Sverige 10 ganger och anger ofta liknande ge-
nomsnittssummor. F6r de man som plockat farre ganger dr inkomsterna dock mer
varierande och en del dr besvikna efter att bara ha tjanat 50 ooo bhat (9 600 kr).
Flera anger att de nagot ar precis har tjdnat in den avgift de betalat for att resa och
tva personer sager att de forlorat pengar nagot ar. En kvinna beréttar att hennes
man har plockat bar i Sverige sex génger, forsta aret forlorade han pengar, men f6-
retaget han akte med tackte de skulder han hade for resan. Barplockningen ardock
inte det enda sattet for en familj att skuldsatta sig. Den har familjen har skulder
fran investeringar i jordbruket som inte betalar sig, och deras férhoppning &r att
barplockningen ska hjalpa dem pa gron kvist igen, ndgot som kvinnan dock inte tror
kan intréffa pa ett bra tag.

| andra byar tréffar jag fler utsatta personer. Barplockare fran en by, som med
6gonmatt matt ar relativt fattig, har negativa erfarenheter av barplockning. De
dr besvikna pa den laga inkomst de fatt pa barplockning, en har kvar skulder till
bemanningsforetaget, men planerar danda att aka igen eftersom familjen vet hur
mycket man kan tjdna. | en annan by tréffar jag en kvinna som &r barplockare, och
vars hushall var hogt skuldbelagt redan innan hon akte till Sverige. Férsta aret hon
plockade bar forlorade hon pengar, men lyckades fa lan for att aka en gang till, mot
sin mans vilja, och har dessa ar tjdnat ca 100 0oo bhat (19 ooo kr) och varit tredje
bédsta plockare i sitt ldger. Trots detta ar hennes inkomster dock inte tillrackliga for
att finansiera hennes hoga lan for levnadsomkostnader i det dagliga livet i byn,
exempelvis utbildning, bensin till moped och en bil som hennes man behover for
sitt arbete som forséljare.

137



| 4

o
[1-]
3

Hedberg

| flera andra byar traffar vi personer som tjanat ca 100 ooo bhat (19 ooo kr), och i
en by en "Nr. 1-plockare”, dvs. en plockare som tjanat mest pengar i sitt lager; 300
000 bhat (57 0oo kr). Att detta motsvarar en stor summa pengar for en thailandsk
risbonde &r latt att peka pa. Enligt FAO (Food and Agriculture Organization of the
United Nations) tjdnade en bonde ar 2007 cirka 3 600 dollar om aret (29 500 SEK el-
ler120 0oo bhat; FAO, 2008). Som bérplockare skulle man saledes pa tva méanaders
arbete ha majlighet att tjana en arsinkomst dven efter avdrag for de olika kostnader
som dr forknippade med barplockningen som resa, visum, boende och mat. Bilden
vid en rundresa pa den thaildndska landsbygden &r saledes att barplockning har ett
gott rykte, men att man dr medveten om att man kan fa ldga inkomster, och dven
raka ut for skulder om man har otur. En del plockare véljer att vdnta med att dka
tills de kan finansiera resan med egna medel, men de flesta tar lan for att resa till
Sverige. Som beskrevs ovan ar skuldsattning vanligt forekommande pa den thai-
landska landsbygden, dven for att finansiera investeringar i jordbruket, och gor att
steget inte dr langt till att ta lan dven for barplockning (Kamoltip Kallstrom 2011).
Trots medvetenheten om riskerna ar barplockning for de flesta nagot som lénar sig
pa sikt, sett ur ett langre perspektiv.

De intervjuade bdrplockarna anger generellt sett lagre inkomster dn vad barfére-
tagarnas lonelistor anger (Tabell 4.1). Det &r svart att veta vad detta beror pa. Det
skulle kunna bero pa att jag helt enkelt har rakat traffa plockare som plockat mindre
an genomsnittet hos foretagen i Tabell 4.1. Detta dr dock inte troligt, eftersom det
manga ganger ror sig om "Nr. 1-plockare" och plockare som rest ofta till Sverige.
Det kan ocksa bero pa att man harinkluderat olika saker i de olika summorna (med
eller utan flygbiljett, matkostnader, med mera), trots att samtliga anger till mig att
summan anger fortjdanst efter samtliga kostnader.

Det skulle dven kunna finnas ett intresse hos barforetagare att ange hdgre l6ner an
de faktiskt betalar ut, for att det ska se ut som att deras barplockare arbetar under
bra villkor. Det dr ddremot svart att se att de intervjuade barplockarna skulle ange
lagre loner dn de faktiskt har fatt, eftersom de tenderar att vara stolta 6ver sina
inkomster och gadrna berdttar om dem pa ett satt som antyder att de har gjort en
verkligt god fortjanst.
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Svaret pa fragan om barplockarna tjanar pengar dr saledes svart att ge exakt. For att
gora en generell uppskattning av hur stor andel av barplockare som gar med forlust
skulle mer systematiska studier behdva genomfdras.: Barplockarnas ojamna inkom-
ster visar dock att de tar en risk genom att aka till Sverige som barplockare, och hur
beroende de dr av att systemet med den kollektivavtalsenliga grundlonen fungerar.

Risker att hamna i skuld

Enligt svenska Migrationsverket och Arbetsmarknadsdepartementet fungerar sys-
temet bra sedan kravet pa grundloner och nya tillampningar av regelverket kring
arbetskraftsmigration inférdes ar 2010 och 2011. En barféretagare namner emeller-
tid att dubbla avtal existerar, ett i Sverige och ett i Thailand, vilket gor att foretagen
slipper betala grundlon till plockarna. "Alla myglar idag", enligt foretagaren, och
plockarna saknar kunskap om sina réttigheter pa svensk arbetsmarknad, vilket gor
att de kan utnyttjas:

De har ocksa ratt att krdva sina lonespecifikationer och allting nu, men
idag gar ju plockarna upp kl. 3, 3:30, ger sig ut i skogen, kommer hem
8. Blir ndstan uttvingade till skogen bara for att de maste ha in bér, bér,
bar—just forattrddda sina garantier. Men om de fick reda pa sina riktiga

rattigheter, da funkar det inte det har med barhandeln.

En del plockare jag trdffar i byarna bekréftar att de har tvingats valja ndr de skriver
pa kontraktet om de vill ha l6n eller ackord. Pa en sadan fraga valjer plockarna all-
tid det sistndmnda, eftersom grundlonen endast motsvarar deras resa till Sverige.
Att tvinga plockarna att gora ett sddant val strider mot tecknade kollektivavtal och
gor att plockarna avtalar bort den sékerhet som de har ratt till enligt kollektivavtal.
Detta kan ske eftersom plockarna inte kanner till sin ratt till bade 16n och ackord. Ar
2011 forekom, enligt en kalla, dubbla kontrakt hos ett flertal foretag, dar avtalet i
Thailand fastslog att plockare som plockade mindre dn 50 kg per dag maste betala
tillbaka 25 % av sin vinst till barforetagaren. Pa detta satt var foretagaren skyddad
mot att betala ut grundldn. Pa Migrationsverket erkdnner man att det ar mojligt att
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dubbla kontrakt férekommer, men att man fran svenskt hall har gjort sa mycket som
mojligt for att trygga plockarnas sakerhet.

Forutom dubbla kontrakt finns dven andra satt for barplockare att bli av med sin
avtalsenliga grundlon. En grupp plockare berattar hur de blev hemskickade fran
Sverige till Thailand eftersom de blev anklagade for att stjdla bar. Ord stod mot ord,
och det var barforetagaren som fick sin vilja igenom. Barplockarna gick med for-
lust, eftersom de inte hunnit plocka sa mycket att de kunde betala sin skuld och
grundlonen lGstes inte ut p.g.a. att de ansdgs ha stulit bar. Nar barplockare strejkar
mot daliga villkor, vilket &r ett vapen barplockare ibland har anvént sig av och som
syns i svensk massmedia, har de enligt avtalen inte heller ratt till sin grundlon. Den
sakerhet som strejkare vanligtvis har, i form av ersattning fran strejkkassa, betalas
inte ut till barplockare som inte & medlemmar i fackférbundet. Ddrigenom blir de
mycket utsatta ndr de strejkar.

Med tanke pa att grundlonen inte kan anses fungera som sakerhet for barplockarna
blir fragan om ansvar sarskilt viktig, ndgot som har betonats av manga (Wingborg
2011b; Vogiazides & Hedberg 2013; Eriksson & Tollefsen 2013). Det svar som manga
landar i &r att de 6vre leden i barindustrin, i synnerhet grossisterna, maste ta ett
storre ekonomiskt ansvar istéllet for att som nu sker lampa Gver risken pé barplock-
arna. Kommunals foretrdadare uttrycker en liknande uppfattning:

Man forstar ndr man har hallit pd med det héar att det & nan som tjanar
valdigt bra med pengar. [...] Barlockaren tjdnar ju hyfsat om det ar riktigt
bra med bar. Sarskilt, far man vél sdga, med thaildndska matt. [...] Men
ja, det maste ju... grossisterna och baruppkoparna maste ju sa klartvara
de som... Annars skulle de ju inte halla pa, vad de dn séger till oss. [...]
Det mdste finnas att de ska kunna ta ett stérre ansvar. [...] Nej, de har vl
inte velat det riktigt &n. [...] Men det kan aldrig vara som det var forsta
aret att det ar barplockaren som star for hela risken.

Fran barbranschens sida stéller man sig emellertid fragande till ansvarsdiskussio-
nen. Man menar istdllet att det dar plockarna som har makt, exempelvis genom att
de kan fa stort genomslag i massmedia, och att plockarna relativt sett ar rikare i
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Thailand med fina hus och bilar (om de tjanar pengar) dn vad de sjalva &r i Sverige.
Bargrossister forklarar att de ar alltmer konkurrensutsatta pa en varldsmarknad
som fatt allt mindre marginaler och fler aktérer, och darfor ar de forhallanden som
rader i barbranschen nodvandiga. Samtidigt argumenterar en grossist for att det
finns stor risk att rekryteringen av thailandska barplockare kommer att minska el-
ler till och med avslutas, p.g.a. de krav som stélls av svenska myndigheter. Den
bankgaranti som kravs kommer man inte att kunna leva upp till och vid exempelvis
ett daligt barar kommer det inte att bdra sig. Han vill darfor fasa ut de thailandska
plockarna, for att istéllet basera sin verksamhet pa europeiska barplockare. De
som skulle drabbas vid en eventuell konkurs av branschen &r, enligt grossisten, de
thailandska barplockarna, som kommer att sta utan skyddsnéat och utan utlovad
grundlon.

Relativt hallbara hushallsstrategier

Med tanke pa de brister i arbetsforhallanden och ekonomisk sékerhet som belysts
kan man undra hur barplockning skulle kunna ses som en hallbar hushallsstrategi
for thailandare. Det enkla svaret dr att man inte kan se det som en hallbar strategi
— dtminstone inte fullt ut. Daremot kan man satta sig in i den situation som rader i
byar pa den thaildndska landsbygden, som befinner sig i en period av omvalvande
samhdéllsforandringar. Det utpraglade jordbrukssamhallet haller pa att luckras upp,
till forman for alternativa forsorjningskallor. De flesta odlar ris for egen konsumtion
samt socker for forsaljning, men jordbruket, som redan halls under armarna av om-
fattande statliga subventioner, kan inte ldngre std pa egna ben. Den minskade 16n-
samheten kopplas ocksa ihop med de férandrade konsumtionsvanor som uppstatt
pa landsbygden, dér fina hus, en motorcykel eller en bil star hogt i kurs. Dessutom
har en stark 6nskan uppstatt hos manga bonder att deras barn ska f& majligheten
att leva ett annat liv @n det slitsamma bondeliv som de sjélva har levt, genom att fa
ett vdlbetalt jobb i staden. En stor strdvan dr darfor att finna ekonomiska resurser
for att finansiera barnens hogre utbildning.
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For att mojliggora forandrade konsumtionsmonster och hégre utbildningsniva ar
det vanligt for Thailands risbonder att arbeta utomlands (Aimimtham 2008). Dar
finns forvdntningarna pa stora inkomstklipp, som kan utgéra familjens méojlighet
till fordndring. | norddstra Thailand finns darfor en stark tradition att arbeta utom-
lands, sarskilt som kontraktarbetare i Taiwan, men ocksa i andra asiatiska ldnder
som Singapore och Sydkorea. Ofta dr det fabriksarbete som utférs av madn, men
ibland dker kvinnor som hushéllsarbetare, som ldmnar sin familj i omkring tva ar
eller mer. En alternativ strategi for att hoja hushallens inkomster, som visat sig vara
betydligt mer lukrativ, &r att en hushallsmedlem (ofta kvinnor men ibland ocksa
man) gifter sig med en védsterlandsk partner och skickar hem pengar till familjen.
Den thaildndska landsbygden har globaliserats, och manga ar ocksa nyfikna pa att
se vad som finns pa andra platser.

For bonderna i Kaeng Khro-regionen har barplockning i Sverige och Finland fram-
kommit som ett annat alternativ som har visat sig vara mer héllbart ur hushallens
synvinkel. For det forsta &r mannen (och i ett fatal fall kvinnan) endast borta tre
manader fran familjen, istallet for tva ar. Det blir darfor mojligt att férena familjeliv
med arbete utomlands. For det andra infaller barsasongen i Skandinavien med den
arliga cykeln for det thailandska jordbruket. Hjortron, blabar och lingon mognar i
Sverige samtidigt som riset gror i Thailand och de svenska sommarmanaderna &r
darfor en period av relativ syssloloshet pa den thailandska landsbygden. For det
tredje anser de bdrplockare som dven arbetat som kontraktarbetare i asiatiska ldn-
der att man har mojlighet till storre inkomster genom barplockning.

Bland mina informanter anvdnds barpengarna framforallt till tvda andamal: & ena
sidan till daglig och extra konsumtion, och 3 andra sidan till utbildning. Den allra
vanligaste anvdandningen av pengarna ar till att férbattra sina hus. Det pagar stdn-
digt byggnadsarbete i byarna, dar husens kvalitet forbattras. Sarskilt valputsade
fasader tillhor de barplockare som akt manga ar till Sverige for att plocka bar, dven
fast de inte kan jamféra sig med de byggnader som uppférs av familjer med ingifta
sldktingar i védsterldndska ldnder. Andra anvdndningsomraden ar exempelvis att
kdpa mer jordbruksmark, en traktor eller kanske en bil, eller helt enkelt att betala
av pa tidigare lan.
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Bland de informanter som har barn i tondren finns emellertid andra anvdndnings-
omraden for pengarna. De flesta fordldrar har planer pa att deras barn ska vidare-
utbilda sig och sparar pengar fran barplockning till barnens skolgang. For en del
av fordldrarna har planerna gatt som de hoppats; en son arbetar pa ett internatio-
nellt féretag i Bangkok och en dotter arbetar pa kommunal niva i en stérre stad i
narheten. Borgmdstaren i byn identifierar ett stort framtida problem for Byn, med
alltfor fa ungdomar, eftersom de flesta utbildar sig och flyttar till staden. Fér andra
fordldrar har det dock inte blivit som planerat. En dotter har gift sig och kommer inte
att utnyttja den utbildningssatsning fordldrarna investerat i, och i en annan familj
sager sonen att han hellre vill arbeta med jordbruk och tjana pengar pa barplock-
ning som sin far. | en annan familj vantar den 18-arige sonen pa att fylla 20, da han
vill félja med sin pappa och plocka bar, medan den 15-ariga dottern dnnu inte har
bestdamt sig for om hon ska studera som fordldrarna vill.

Utbildning brukar inom forskning betraktas som en av de framsta faktorerna till att
skapa lokal utveckling. Som exemplen ovan visar verkar det emellertid som att det
goda rykte barplockningen har i manga byar, med ett forradiskt l6fte om snabba
och stora pengar, gor att vissa barn hellre vill fortsdtta arbeta som bonder och
plocka bdr &@n satta sig i skolbanken. For byar ddr de unga utbildar sig finns dven
farhagan att endast de dldre ska finnas kvar pa landsbygden.

Slutsatser

Det hdr kapitlet har behandlat thaildndska barplockare i deras rorelse mellan
Thailand och Sverige — bakgrund, rekrytering, motiv, arbetsférhéllanden, och in-
komstutsikter. Kapitlet ger en bakgrund till den diskussion som pagatt i Sverige
om barplockares forhallanden, genom att betrakta barplockningen ur ett lokalt
perspektiv, och sa langt som mojligt ur arbetarnas synvinkel, i bade Sverige och
Thailand.

En av kapitlets viktigaste slutsatser dratt konsekvenserna av barplockningen beror
pa ur vilket perspektiv det betraktas. Den bild av barplockare som ofta malas upp i
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svensk massmedia och forskning, dar de utnyttjas och atervdnder hem tomhanta,
intréffaribland, men langt ifran alltid. Bland manga barplockare ar arbetet i Sverige
en viktig kompletterande inkomstkalla till det traditionella jordbruket. Manga bér-
plockare far med thailandska matt en god inkomst frén barplockningen, som mot-
svarar en arsinkomst for en thailandsk risbonde, och atervander darfor ar efter ar.
De tycker att arbetet &r hart men [6nsamt, och till viss del finns en stolthet 6ver att
de klarar av det harda arbetet. Idag ses barplockning som ett maskulint yrke, som
endast starka man klarar av.

Fér dem som far en god inkomst av bérplockningen blir sdledes barplockning en
viktig alternativ inkomstkalla och en global hushallsstrategi. Eftersom den intraffar
ndr jordbruket ar i en lugn fas, och alternativet ofta hade varit flerariga kontrakt-
arbeten i andra lander, kan den ur detta perspektiv ses som en relativt hallbar
hushallsstrategi. Det typiska &r i dessa fall familjefader som aker till Sverige for att
atervédnda till familjen efter tvd manader med en summa pengar som kan anvandas
till konsumtion eller barnens hogre utbildning. Pa detta satt kan de i manga fall
dven hjdlpa sina barn till ett annat liv @n sitt eget, som jordbrukare.

Att plocka bédr dr dock dven férenat med stora risker, och faran att hamna i skuld
finns alltid runt hornet. Detta verkar barplockarna ofta vara medvetna om, men
de viljer dndé att forsoka. Hushallet kan exempelvis redan vara starkt beldnat i
Thailand, och béarplockningen blir ett forsok att fa ordning pa hushallsekonomin.
Sedan 2010 ar barplockare formellt sett skyddade fran att gd med forlust, eftersom
de frdn den svenska sidan har réatt till grundlon och oftast till kollektivavtal. Det
finns dock flera satt for barplockare att gad miste om denna rattighet, exempelvis
kan de avtala bort den genom att skriva pa dubbla avtal, ett i Sverige och ett i
Thailand. Att strejka eller bli anklagad for att lura sin arbetsgivare kan ocksa gora
att arbetaren hamnari skuld.

Trots att bdrplockare ibland accepterar den harda arbetssituationen innebar det
inte heller att den dr godtagbar. Arbetstiden, med arbete sju dagar i veckan, bryter
mot kollektivavtalet. Barplockarna har rétt till 40 timmars arbetsvecka, nagot som
fackforbundet Kommunal harvalt att se genom fingrarna med. Man kan sdga att bar-
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plockarna drtvingade att acceptera saddana villkor eftersom de befinner sig nederst i
hierarkin pa en global arbetsmarknad utan moéjligheter att stélla krav pa godtagbara
villkor. Andra texter diskuterar detta mer utforligt an vad denna text har mojlighet ill,
och kommer fram till att barplockarna ar utsatta for exploatering pa arbetsmarkna-
den (Woolfson et al. 2012; Wingborg, 2011a; Vogiazides & Hedberg 2013).

Man kan ocksa diskutera om arbetet kommer att vara langsiktigt hallbart for ett
hushall. Den geografiska hemvisten for barplockare har vaxlat 6ver tiden och en
grossist gav uttryck for att eventuellt byta ut thailandska plockare mot europeiska
plockare som inte dr skyddade av samma regelverk eftersom de reser inom EU. Att
som thaildndskt hushall bygga upp sin ekonomi pa inkomster fran barplockning
skulle saledes inte vara stabilt.

Béarplockning &r saledes en komplex foreteelse i Thailand. Det utsatter arbetarna
for risker och hart arbete, som inte skulle accepteras av inhemsk arbetskraft pa
svensk arbetsmarknad, men som kan accepteras pa en global arbetsmarknad mel-
lan tva lander med olika ekonomisk standard. Samtidigt dr det manga hushall som
gdr stdrkta ur arbetet i Sverige, satsar pengarna pa utbildning, och dar barplock-
ning ses som en relativt hallbar global hushallsstrategi. Ur policysynpunkt br man
dock inte acceptera att barplockarna ar njda, utan istallet strava mot rattvisa vill-
kor dar arbetare inte riskerar att utnyttjas och hamna i skuld. For att komma tillratta
med detta maste man arbeta transnationellt, dvs. i en kontinuerlig dialog mellan
myndigheter i Sverige och Thailand pa saval lokal som nationell niva. Man maste
ta pa allvar den situation bdrplockarna befinner sig i lokalt, och den kunskapsniva
de har om sina rattigheter pa svensk arbetsmarknad. En nolltolerans mot att bar-
plockare skulle hamnai skuld efter sin resa, oavsett vad som hander, skulle vara ett
steg i rdtt riktning. Istallet for att acceptera att det kan forekomma att barplockare
hamnari skuld pa grund av forhallanden i ett annat land, i detta fall Thailand, skulle
detta gora att myndigheter tvingas arbeta pa ett gransdverskridande satt nar det
handlar om gransdverskridande arbetskraft.

Slutnoter kapitel 4

1. Nya studier &r planerade inom ramen for ett fortsdttningsprojekt 2015-2018 dar denna

fraga férhoppningsvis ska kunna besvaras.
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Introduktion

De regler for arbetskraftsmigration fran tredje land som inférdes i december 2008
innebdr att arbetsgivarna gavs makten att avgéra om det foreligger brist pa arbets-
kraft inom en bransch eller ett yrke. Darmed blev det tillatet att oberoende av yrke
rekrytera personal fran lander utanfor EU och EES - fran "tredje land" — forutsatt
att arbetet utannonserats och att anstéllningsvillkoren inte dr samre dn vad som
foljer av svenska kollektivavtal. Migrationsverket utfardar arbetstillstdnd sedan de
fackliga organisationerna givits mojlighet att yttra sig, men jamfort med tidigare
har fackens inflytande beskurits kraftigt (OECD 2011:17). OECD har i en rapport om
Sverige papekat att den 6kade andelen arbetskraftsinvandrare i lagkvalificerade
yrken "borde vara en killa till oro eftersom det inte finns nagon uppenbar anled-
ning" till den 6kade rekryteringen "inom lagkvalificerade yrken dar det inte rader
brist" (OECD 2011:19). OECD fann det darfér angelédget att man i Sverige tar reda pa
om det dr fraga om regionala brister (t.ex. i Stockholm), etniska foretag eller yrken
utan overskott och "i vilken utstrdackning yrken som inte &r bristyrken omfattas av
kollektivavtal".

Undersokningens upplagg och syfte

Utgangspunkten for detta kapitel* ar OECD:s fraga om varfér sa manga personer
fran tredje land rekryteras till ldgkvalificerade yrken utan arbetskraftsbrist. Syftet
ar i forsta hand att beskriva och i andra hand att férsoka forklara den omfattande
rekryteringen av arbetskraftsmigranter fran tredje land till ett par branscher som
utmérks av hog arbetsldshet och ett stort inslag av ldgkvalificerade jobb, ndrmare
bestamt restaurang- och stadbranscherna. Dessa tva branscher kdnnetecknas av en
for Sverige ldg andel fackligt anslutna, vilket kan antas forsvara fackens majligheter
att kontrollera att arbetskraftsmigranternas arbetsvillkor uppfyller lagens krav.

Syftet med kapitlet &r framst deskriptivt, att ndrmare undersdka vad som utmarker
arbetstagare, arbetsgivare och arbetsplatser kopplade till de beviljade arbetstill-
standen. Vi har exempelvis undersokt i vilken utstrdackning migranter och arbets-
givare kommer fran samma land (rekrytering till "etniska féretag"), hur vanligt det
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drmed kollektivavtal i de rekryterande foretagen eller att asylsokande "byter spar"
till att bli arbetskraftsinvandrare och arbetstillstandet fungerar som en alterna-
tiv mojlighet att fa stanna kvar i Sverige eller — fér dem som redan utvisats — att
atervanda hit. Vidare dr syftet att ge en bild av anstallningsvillkoren som erbjuds
migranterna i ansokningshandlingarna och fackens stéllningstaganden till dessa.
Vi har ocksa en férhoppning om att, med hjélp av andra studier, finna forklaringar
till den relativt omfattande arbetskraftsmigrationen i lagkvalificerade yrken med
hog arbetsloshet.

Det stora antalet personer fran tredje land som 2012 beviljades arbetstillstand i
restaurang- och stadbranschernai Stockholm gjorde att vi valde denna kommun for
en undersokning av alla nya arbetstillstand som da utfardades i de namnda bran-
scherna. Stockholm &r sarskilt intressant ocksa eftersom andelen fackligt anslutna
ar lagre och andelen foretag som saknar kollektivavtal hégre &@n i 6vriga landet
(Kjellberg 2015). Arbetslésheten dr dock inte lika omfattande som pa riksplanet.?

Vi har i Migrationsverkets arkiv gatt igenom sa gott som samtliga beviljade nya an-
sokningar om arbetstillstand som avser anstallningar inom dessa tva branscher i
Stockholms kommun ar 2012. De flesta ansdkningarna hade gjorts redan 2011, men
till foljd av efterslapningar i drendehanteringen inte avgjorts forran aret darpa. | ett
antal fall medforde det att arbetstillstédndens l6ptid pabo6rjades under 2011 dven om
beslutet inte fattades forran 20123 Vi har ocksa analyserat tillhrande arbetserbju-
danden och fackliga yttranden. Aven annat material i migranternas dossierer som
kan kasta ljus dver migrationsprocessen har gatts igenom. Dit hor handlingar som
upprattats i samband med asylansokningar eller ansékningar om uppehallstillstand
grundat pa studier eller familjeanknytning. Utifran arkivstudierna och andra kallor
harvi sammanstallt en databas med uppgifter om migranterna, féretagen som rekry-
terade dem, de erbjudna arbetsvillkoren och fackens bedémningar av dessa.

Inte alla nya arbetstillstdnd som beviljades 2012 var forstagangstillstdnd. Ett ar-
betstillstand kan tidigare ha beviljats och sedan l6pt ut eller dterkallats. Mer dn
var tjugonde arbetskraftsmigrant i undersdokningen hade tidigare haft ett arbets-

tillstand, vanligen hos en annan arbetsgivare och/eller i ett annat yrke. | ndstan
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alla fallen sades migranten upp av arbetsgivaren eller slutade pa egen begéran.
Under de tva forsta aren med arbetstillstand forutsatter byte av arbetsgivare eller
yrke alltid ett nytt arbetstillstand.>Sedan ett arbetstillstand l6pt ut kan forldngning
beviljas om arbetsgivaren dr med pa det, yrket 4r detsamma och villkoren i vrigt &r
uppfyllda. Var undersokning omfattar inte forlangningar utan endast nya tillstand
utfidrdade 2012. | migranternas dossierer kunde vi se vilka som erhallit arbetstill-
stand dven fore 2012.

Kapitlets disposition

| det féljande redovisas statistik fran Migrationsverket om arbetskraftsmigratio-
nens utveckling sedan dr2009, samt en analys av de faktorer som kan tankas ligga
bakom de trender som kan urskiljas. Darefter presenteras var egen undersdkning
av arbetskraftsmigranterna som 2012 beviljades arbetstillstdnd i restaurang- och
stddbranscherna i Stockholm och av foretagen som rekryterade dem. Vidare redo-
visas fackens bedomningar av arbetsvillkoren i foretagens anstéllningserbjudan-
den. Slutligen diskuterar vi resultaten och gor en 6vergripande analys av dessa.

Stark uppgang av nya arbetstillstand foljd
av kraftig nedgang

Av tabell 5.1 framgar att de nya regler f6r arbetskraftsmigration som inférdes un-
der slutet av 2008 till en bdrjan fdljdes av en stark 6kning av antalet nya arbets-
kraftsmigranter fran tredje land i restaurang- och stadbranscherna. Mellan 2009
och 2011 mer &n férdubblades antalet nya arbetstillstand. Dédrefter minskade anta-
let sa kraftigt att det 2014 i Stockholms ldn och kommun understeg 2009 ars niva.
Har kan det ha spelat en viss roll att Migrationsverket i januari 2012 skarpte kon-
trollen vid ansdkningar om arbetstillstdnd i bland annat restaurang- och stadbran-
scherna. Kontrollen av l6ner och andra villkor skarptes ytterligare fran augusti 2014
(se Kapitel 1 av Calleman & Herzfeld Olsson samt Kapitel 11 av Herzfeld Olsson).
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Fordndring

2009 2010 2011 2012 2013 2014 Totalt 2011-2014

Hela riket

Koks- och 257 548 796 570 470 364 3005

restaurang-

bitraden

Storhushalls- och 769 1049 1323 861 830 666 5498

restaurang-

personal*

Kockar och kall- 188 188

skankor

Snabbmats- 182 182

personal m.fl.

Summa restau- 1026 1597 2119 1431 1300 1400 8873 719 (-34%)

ranganstallda

Stddare m.fl. 295 487 798 553 397 208 2738 -590 (-74%)

Summa totalt 1321 2084 2917 1984 1697 1608 11611 -1309 (-45%)

Stockholms lén

Koks- och 161 325 439 265 194 165 1549

restaurang-

bitraden

Storhushalls- och 280 367 515 307 207 179 1855

restaurang-

personal

Kockar och kall- 49 49

skankor

Snabbmats- 58 58

personal m.fl.

Summa restau- 441 692 954 572 401 451 3404  -503(-53%)

ranganstallda

Stddare m.fl. 220 407 675 420 254 125 2101 -550 (-81%)

Summa totalt 661 1099 1629 992 655 576 5612 -1053(-65%)
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Forandring
2009 2010 2011 2012 2013 2014 Totalt 2011-2014
Stockholms kom-
mun
Koks- och
restaurang- 108 200 272 174 169 87 1010
bitraden
Storhushalls- och
restauralng- 193 233 308 174 158 107 1173
persona
Kockar och kall- - - - - - 34 34
skankor
Snabbmats- - - - - - 38 38
personal m.fl.
Summa restau- 301 433 580 348 327 266 2255 -314 (-54%)
ranganstallda
Stadare m.fl. 118 182 322 181 96 73 972  -249 (77%)
Summa totalt 419 615 902 529 423 339 3227 -563(-62%)

Kdlla: Migrationsverket.

* Huvudsakligen kockar.

Not: Hdsten 2014 gick Migrationsverket over till SCB:s nya standard for yrkesklassifikation
SSYK2012 men SSYK1996 anvinds dven ddrefter for ansdkningar som inkommit tidigare.
Pizzabagare enligt den nya klassificeringen av "Snabbmatspersonal, kbks- och restaurangbi-
trdden m.fl." ingick tidigare i "Bagare och konditorer". | SSYK 1996 ingick kbksmdstare i "kock-
aroch kokerskor" som var en undergrupp i "storhushdlls- och restaurangpersonal” medan de i
SSYK2012 hamnar utanfér de i tabellen redovisade yrkesgrupperna. Full jamforbarhet forelig-
ger ddrfor inte mellan 2014 och tidigare dr.

Ar 2012 var antalet beviljade tillstand trots den skérpta kontrollen fortfarande gan-
ska stort. Cirka 2 ooo migranter fran tredje land fick d& nya arbetstillstand i restaur-
ang- och stadbranschernai Sverige. Omkring hélften av dem fanns i Stockholms lan
och drygt var fjdrde (529 stycken) i Stockholm.

Utfardandet av nya arbetstillstand har gatt ned allra mest i Stockholmsomradet en
minskning med 62 procent mellan 2011 och 2014 jamfort med en minskning pa 45
procent i hela landet.
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Certifiering samt skarpt kontroll i vissa
yrkesgrupper

For att forhindra skenanstdllningar och annat missbruk av arbetstillstand for
tredjelandsmedborgare borjade Migrationsverket fran den 16 januari 2012 tilldmpa
skdrpta utrednings- och dokumentationskrav vid ansékningar i branscher som be-
doms som sarskilt utsatta. Dessa dr stdd, hotell- och restaurang, service-, bygg-,
bemannings- och handelsbranscherna, jord- och skogsbruk, bilverkstad samt ny-
startade verksamheter i alla branscher. De branscher som vi undersoker (restaur-
ang- och stddbranscherna) omfattas sdledes av de skdrpta kraven pd dokumen-
tation av utbetalda l&ner och tecknade forsakringar ndr foretaget tidigare anstallt
tredjelandsmedborgare® samt redovisning av inbetalda arbetsgivaravgifter. Vidare
ska foretaget kunna garantera utbetalning av atminstone tre manadsléner och visa
att "tredjelandsmedborgaren harinformerats om de erbjudna anstallningsvillkoren
och om arbetets art" (Migrationsverket VCl nr 7/2011).

Barplockare omfattas sedan véren 2011 av sarskilda utredningskrav som &r spe-
cifika for just denna grupp. Dit hor bland annat att redovisa hur foretaget klarar
av att betala den erbjudna manadslénen dven vid dalig bartillgang, att organisera
transport, mat och logi pa ett sdtt som &r brukligtinom branschen samt att redovisa
samtliga kostnader som belastar barplockaren.

For att forkorta handlaggningstiderna for arbetsgivare med minst 25 arbetstill-
standsansodkningar per ar kan dessa fran 1 oktober 2012 traffa en 6verenskom-
melse med Migrationsverket om att alltid inlamna kompletta ansdkningar. De blir
da certifierade. Aven arbetsgivare i branscher med sarskilda utredningskrav kan
certifieras. Inget av de 493 féretagen som ingick i var undersékning av restaurang-
och stadbranscherna i Stockholm var dock certifierat.

| tabell 5.7 i appendix redovisas statistik som vi erhallit frdn Migrationsverket ver
andelen bifallna och avslagna ansékningar om arbetstillstand aren 2012—2014. |
den forsta sifferkolumnen anges utfallet i branscher med sédrskilda utredningskrav

(exklusive barplockare), darefter i certifierade foretag och sedan bland 6vriga ar-
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betstagare. Den senare kolumnen inkluderar bérplockare dr 2012, men inte 2013

och 2014 da denna grupp sarredovisas.

Precis som bland barplockare? ar beviljandefrekvensen mycket hdgi de certifierade
foretagen, som domineras av IT-personal. Till skillnad fran 2012, da endast ett li-
tet antal foretag hade hunnit certifieras, var ett stort antal arbetstillstand knutna
till dessa féretag 2013 och 2014. Genom att bada grupperna med mycket hdg bi-
fallsandel sarredovisas dessa ar mojliggors meningsfulla jamforelser mellan dem
som omfattas av sdrskilda utredningskrav, dar restaurang- och stadpersonalen
ingar, och Gvriga arbetstagare. Tyvdrr medger inte statistiken att restaurang- och
stadbranschen redovisas separat.

Under dren 2012-2013 beviljades omkring 55 procent av de avgjorda ansokning-
arna i gruppen med skdrpta krav medan motsvarande andel i gruppen "6vriga
arbetstagare" var drygt 70 procent.? Det var sdledes klart svarare att fa ett nytt
arbetstillstand i yrken som omfattades av sarskilda utredningskrav an for dvriga
arbetstagare. Vidare kan noteras att fér savél barplockare (som ocksa omfattades
av sarskild kontroll) som dem som rekryterades till certifierade foretag bifélls an-

sokningarna ndstan utan undantag.

Nya respektive forlangda arbetstillstand i kategorin
"sarskilda utredningskrav” 2012-2014

Nar det géller ans6kningar om forlangt arbetstillstand i kategorin med séarskilda
utredningskrav bifélls ca 70—-80 procent av de avgjorda drendena under saval
2012, 2013 och 2014 (se tabell 5.8 i appendix). Det dr en klart hogre andel &n for
nya arbetstillstdnd. Samtidigt innebér det att ca 20—30 procent av ansékningarna
om forldangt arbetstillstand dar sarskilda utredningskrav tillampas inte beviljades.
Dessutom dr det inte sdkert att arbetsgivaren erbjuder forlangning.
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N&r det gdller dem som erbjuds arbete av annan arbetsgivare dr bifallsprocenten
enligt Migrationsverkets arbetstillstandsenhet betydligt ldgre dn nér arbetsgivaren
dr densamma som tidigare. Till denna grupp hor bland annat migranter som slutat
till foljd av att de inte kommit 6verens med arbetsgivaren eller att foretaget lagts
ned. Att ha fatt ett forsta arbetstillstand innebar sdledes inte nagon garanti om fort-
satt arbete for dem som sa dnskar.

Antalet gallande arbetstillstand i restaurang- och
stadbranscherna i januari 2015

For att fa en uppfattning om antalet idag géllande arbetstillstand i restaurang- och
stadbranscherna bad vi Migrationsverket ta fram data om detta. | praktiken rorde
det sigom de arbetstillstdnd som beviljats under de féregdende tva aren (den maxi-
mala tiden f6r nya tillstdnd) och som fortfarande géllde vid tidpunkten for datakor-
ningen, som dgde rum i slutet av januari 2015.° Det visade sig att 5 300 personer
antingen hade gillande arbetstillstand (inklusive forlangningar) eller under tiden
beviljats permanent uppehallstillstand (PUT) — se tabell 5.9 i appendix. De senare
uppgick till drygt 1 400 personer, varav ett antal syrier som forst beviljats arbetstill-
stand och darefter sokt asyl till foljd av laget i hemlandet (se Kapitel 7 av Pelling). De
aterstdende omkring 3 900 personerna innehade fortfarande arbetstillstand, varav
tva tredjedelar var nya och en tredjedel férlangningar.

Av de sammanlagt 5 300 personerna som januari 2015 hade géllande arbetstill-
stand i vara branscher eller efterhand beviljats PUT befann sig atta av tio i restau-
rangbranschen.

Den starka koncentrationen till Stockholmsomradet framgar av det faktum att nés-
tan varannan individ fanns i Stockholms lén. | Stockholms kommun rérde det sig
om drygt 1 000 personer med géllande arbetstillstand (varav ca 650 nya och ca 390
forlangningar) inom restaurang- och stadbranscherna och drygt 400 som hade fatt
permanent uppehallstillstand (PUT).
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Mattnadseffekt eller konkurrens fran statligt sub-
ventionerade anstallningsformer?

Né&r det géller att forklara den kraftiga minskningen av nya tillstand i restaurang-
och stadbranscherna (se tabell 5.1) har sannolikt det stora antalet under januari
2015 géllande arbetstillstdnd (tabell 5.9 i appendix) héllit tillbaka arbetsgivarnas
intresse av att rekrytera nya migranter. Efterfragan pa nya arbetskraftsmigranter
fran tredje land kan helt enkelt ha ddmpats av att det sedan tidigare fanns manga
migranter i dessa branscher. Aven de sedan 2012 skirpta utredningskraven kan
ha bidragit till nedgangen. En tredje téankbar forklaring ar att olika former av stat-
ligt subventionerade anstéllningar sdasom nystarts- och instegsjobb kan framsta
som attraktiva alternativ for arbetsgivare inom de har branscherna. Cirka vart
tredje nystarts- och instegsjobb fanns 2012 i hotell- och restaurangbranschen
(Riksrevisionen 2013).

Totalinventering av nya arbetstillstand
2012 i restaurang- och stadbranscherna i
Stockholm

| det foljande redovisas resultaten fran den undersékning som vi genomférde 2014
av ndstan samtliga ar 2012 beviljade nya arbetstillstand i yrkesgrupperna koks-
och restaurangbitraden, storhushalls- och restaurangpersonal (i praktiken kockar)
samt "stadare m.fl." i Stockholms kommun. Av de 529 tillstanden f&ll ca 30 bort
till foljd av att handlingarna i Migrationsverkets arkiv var utlanade till handldggare
eller andra myndigheter.

Ett antal arbetstillstand som egentligen rérde andra yrken, sdsom inredare av restau-
ranglokaler, exkluderades. Det totala antalet undersékta arbetstillstand blev 493. Av
dem svarade de 167 koks/restaurangbitradena och de likaledes 167 stddarna for tva
tredjedelar. Den resterande tredjedelen av arbetstillstanden innehades av kockar.
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For att belysa fragan om varfor sd manga arbetskraftsmigranter rekryterats fran
tredje land i restaurang- och stdadbranscherna har vi sammanstallt och analyserat
data om migranternas yrke, ursprungsland, i vilken utstrackning de anstalls av fo-
retag som ags eller foretrads av landsmén och hur de fick kdinnedom om arbetet i
Sverige. Av samma skal undersoker vi olika varianter av arbetskraftsmigranter. Det
visar sig finnas ett betydande efterfragetryck pa nya arbetstillstand fran grupper
som framst kommit eller vill komma till Sverige av andra anledningar dn att arbeta
(for att soka asyl, studera eller pa grund av familjeanknytning). Migranterna inde-
las i "rena arbetskraftsmigranter" och olika former av "sparbytare", exempelvis
fran asylsokande till arbete eller fran studerande till arbete. De senare har i regel
vistats i Sverige under flera ar och sedan "bytt spar" till arbete for att den végen
fa uppehallstillstand, medan de som vi bendmner rena arbetskraftsmigranter inte
har gjort det savida de inte tidigare haft ett arbetstillstdnd och anstéllningen upp-
hort i fortid. Beroende pa vad de beviljade arbetstillstdnden grundas pa indelar
Migrationsverket dem i olika beslutsklasser.

Alla dem som vi betecknar som renodlade arbetskraftsmigranter finns i besluts-
klassen "Arbetstagare". Sparbytarna fran asyl benamns av Migrationsverket som
"Arbetstagare f.d. asylsokande" och de fran studier "Arbetstagare tidigare stu-
dent". Beslutsklassen "Arbetstagare med visum" utgors i vart material av ett fatal
individer. De behover inte ansoka om arbetstillstand fran utlandet och anses upp-
fylla trdngande behov av arbetskraft (se slutnot 8).

Vi har funnit det motiverat att ga utéver Migrationsverkets formella beslutsklasser
eftersom det i praktiken forekommer ytterligare tva former av sparbytare, namligen
informella sparbytare fran asyl respektive fran familjeanknytning. Som framgar
nedan aterfinns dessa i beslutsklassen Arbetstagare. Det betyder att gruppen som
vi betecknar som renodlade arbetskraftsmigranter & mindre an dem som beviljats
arbetstillstand i beslutsklassen "Arbetstagare".

Derekryterande foretagen klassificeras efterantalet anstallda, typ av kollektivavtal
(riksavtal, hangavtal, lokalavtal) respektive avsaknad av sadant. Vidare granskas
fackens bedomningar av foretagens anstallningserbjudanden till migranterna och
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om de uttryckligentillstyrkt elleravstyrktide enskilda fallen. Allt detta kodades och
registrerades i en databas. Ett antal korningar gjordes for att testa olika samband,
till exempel mellan antalet anstéllda och férekomsten av kollektivavtal, bland an-
nat for att undersoka hur stor del av arbetskraftsmigranterna som rekryteras till
mindre foretag utan kollektivavtal. Resultaten redovisas i text och tabeller nedan.

Formella och informella sparbyten fran asyl till
arbetskraftsinvandring

Forutom att erbjuda tredjelandsmedborgare som befinner sig i utanfér Sverige en
mojlighet att fa jobb i Sverige ger regelverket om arbetskraftsinvandring asylso-
kande en chans att genom "sparbyte" fa stanna i landet (se Kapitel 1 av Calleman
& Herzfeld Olsson samt Kapitel 8 av Calleman). Dartill kan ett arbetstillstand for
manniskor som vill fly och som &dnnu inte ldmnat sina hemlédnder eller &r pa vdg
dérifran fungera som ett mindre kostsamt och betydligt sakrare sitt att ta sig till
Sverige an till exempel en riskfylld irreguljarinresa (se Kapitel 7 av Pelling).

Ett av syftena med vdr genomgéng av de beviljade arbetstillstanden i restaurang-
och stadbranscherna i Stockholm ar 2012 var att ta reda pa i vilken utstrackning
reglerna om arbetskraftsmigration ger personer som flytt fran tredje land en chans

att atminstone temporért fa stanna i Sverige.

Huvudregeln att arbetstillstand maste sdkas fran utlandet géller inte for fore detta
asylsokande som befinner sig i Sverige och som uppfyller vissa villkor. Bland an-
nat krdvdes minst sex manaders arbete under anstallningsvillkor som inte dr samre
an vad som foljer av svenska kollektivavtal, ett avslagsbeslut pa asylansdkan som
vunnit laga kraft samt att ansokan om arbetstillstdnd darefter inkommit inom tva
veckor. Det visade sig att var tionde tredjelandsmedborgare som i Stockholm 2012
erholl arbetstillstand i restaurang- och stddbranscherna av Migrationsverket klas-
sats som asylsokande som "bytt spar" och inordnats i "Beslutsklass Arbetstagare
asyl" (tredje kolumnen i tabell 5.2).
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Yrkesgrupp Renodlat  Formellt Ovriga Sparbyte Sparbyte - ddrav

AT sparbyte sparbyten fran an- fran sparbytare
franasyl  franasyl knytning studier

Koks/rest.bitra-

den 70 17 31 1 24 143 73
exkl. diskare (49%) (12%) (22%) (1%) (17%)  (100%) (51%)
Diskare 9 1 7 1 6 24 15
(38%) (1%) (29%) (4%) (25%) (100%) (62%)
Summa koks/ 79 18 38 2 30 167 88
rest- bitrdden (47%) (11%) (23%) (1%) (18%)  (100%) (53%)
Specialkockar* 98 1 13 1 3 116 18
(85%) (1%) (11%) (1%) (3%) (100%) (15%)
Ovriga kockar 20 2 1 2 3 38 18
(53%) (5%) (29%) (5%) (8%) (100%) (47%)
Summa kockar 118** 3 24 3 6 154 36
(77%) (2%) (216%) (2%) (4%)  (100%) (23%)
Hotellstadare 3 5 4 2 4 18 15
(20%) (28%) (22%) (11%) (22%) (100%) (80%)
Ovriga stadare 79 20 32 7 11 149 70
(53%) (13%) (22%) (5%) (7%)  (100%) (47%)
Summa stddare 82 25 36 9 15 167 83
(49%) (15%) (22%) (5%) (9%)  (100%) (51%)
Arbetsledare 2 2 1 o [o) 5 3
(40%) (40%) (20%) (0%) %) (100%) (60%)
Samtliga yrken 281 48 99 14 51 493 212
(57%) (10%) (20%) (3%) (10%)  (100%) (43%)
-ddravmdn 213 32 71 7 43 366 153
(58%) (9%) (19%) (2%) (12%) (100%) (42%)
-ddrav kvinnor 68 16 28 7 8 127 59
(54%) (13%) (22%) (6%) (6%) (100%) (46%)
Samtliga 57% Summa sparbyten: 43% 100%
- ddrav man 58% 42% 100%
- ddrav kvinnor 54% 46% 100%

Kdllor: Forskningsprojektets databas ver nya arbetstillstand i Stockholm 2012. Antalet an-
stdllda fran Solid info och andra foretagstjdnster med uppgifter om féretags styrelse, omsiitt-
ning, antal anstdallda mm.

* Inklusive kbksmdstare.

** De 118 kockarna med renodlade arbetstillstdnd utgjorde 24 procent av de 493 arbetstill-
standen.
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Forutom dessa formella sparbyten framkom ett dnnu stérre antal arbets-
kraftsmigranter som av Migrationsverket inte betecknas som spérbytare men som
i praktiken gjort vad som kan kallas informella sparbyten. Med det menar vi framst
personer som tidigare fatt avslag pa asylansékan och som inte uppfyller villkoren
for ett formellt sparbyte. Inte séllan har de vistats under lang tid i Sverige under en
utdragen process med asylansokan, avslags- och utvisningsbeslut och éverklagan-
den. Ans6kan om arbetstillstand maste da goras fran utlandet. Nagra varianter av
informella sparbyten fran asyl ar:

e Sedan formellt sparbyte fran asyl misslyckats, t.ex. att l6nen varit for lag
elleratt férsakringar saknats under anstéllningar man haft under asylsok-
ningstiden eller att anstéllningstiden inte varat minst sex manader, det
vill sdga att kraven for formellt sparbyte inte varit uppfyllda.

e  Efter avslag pa asylansokan, och pa éverklagande och eventuellt utvis-
ningsbeslut som kan ligga flera artillbaka i tiden.

e  Eftertidigare informellt sparbyte fran asyl till arbete som f6ljts av att ar-
betstillstandet aterkallats eftersom arbetet aldrig pabarjats eller avbru-
tits efter kort tid. Det 2012 beviljade arbetstillstandet kan i dessa fall ses
som en fortsattning pa det tidigare inledda informella sparbytet.

e Som ett satt for flyktingar att pa ett sakert satt resa till Sverige for att
anscka om asyl. | detta fall foregdr arbetstillstandet den formella asyl-
ansdkan. Vi klassificerar det anda som informellt sparbyte frdn asyl till
arbete eftersom det handlar om flyktingar fran ett svart krigsdrabbat land
som redan fran borjan &rinriktade pa att séka asyl och déar arbetstillstén-
det fungerar som medel att komma till Sverige for att anséka om asyl.
Ansckan om arbetstillstand kan, till skillnad fran asylansckan, géras fran
utlandet. Denna sparbytesvariant kan ocksa beskrivas i termer av dubbla
sparbyten: efterstravad asylansékan — arbetstillstdnd — asylansdkan,
det vill sdga forst ett temporart byte frén asylsparet (migranten &r fran
allra forsta borjan inriktad pa att soka asyl men kan inte géra det fran sitt
hemland) till arbetskraftsmigration och sedan, vél pa plats i Sverige, ett
formellt sparbyte fran arbete till asyl.
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Som framgar av tabell 5.2 svarade de informella sparbytarna frén asyl fér 20 pro-
cent av de nya arbetstillstanden i vara branscher. Tillsammans representerade de
formella och informella sparbytena fran asyl sa mycket som 30 procent av de nya

arbetstillstdnden — hos mén 28 procent och kvinnor 35 procent.

Att arbetskraftsmigration och ansékan om asyl inte dr tva helt skilda vagar till per-
manent uppehallstillstand framgar ocksa kapitel 7 av Lisa Pelling och Bevelanders
et al. studie av 2009 ars arbetskraftsmigranter. Av dem som var kvar i Sverige vid
slutet av 2012 hade en stor majoritet sokt asyl fore eller efter att arbetstillstandet
beviljats, varav 23 procent gjorde det fére eller under 2009 och 50 procent mellan
2010 och 2012 (Bevelander et al. 2014, s. 69f). Av dem som beviljades arbetstill-
stand under det forsta helaret da det nya regelverket for arbetskraftsmigration till-
lampades (2009) och som fortfarande tre ar senare befann sig i landet utgjordes
saledes en stor del av personer som ocksa ansokte eller ansokt om asyl. En del av
dem hoppades troligen pa att erhalla permanent uppehallstillstand (PUT) snabbare
an de fyra arsom kravs fordem som har arbetstillstand. Om det vid kontroll visar sig
att de inte arbetat under hela fyradrsperioden tar det dessutom langre tid eftersom

det krdvs att migranten arbetat under fyra ar.

Ytterligare tva former av sparbyten: fran anknytning
och fran studier

Som framgar av tabell 5.2 férekommer fler varianter av sparbyten an «fran asyl
till arbete». Sparbyte "fran anknytning till arbete" betraktar vi som en variant av
informellt sparbyte. | likhet med de informella sparbytarna fran asyl finner man
arbetstillstand som foregas av anknytning till narstdende person i beslutsklassen
"Arbetstagare". Ett typfall ar uppehallstillstand grundat pa giftermal med svensk
medborgare som upphdor efter skilsmdssa och dédr personen ifraga inte hunnit fa
permanent uppehallstillstand. | formell mening &r de saledes inte sparbytare, men
vi har dnda funnit det motiverat att beteckna dem som sadana eftersom de liksom
asylsokande ofta har vistats i Sverige under flera ar. Da kan sparbyte till arbets-
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kraftsmigrant bli ett satt att undgd utvisning. Denna form av sparbyte var négot
vanligare bland kvinnor an bland man.

De som blir kvar i Migrationsverkets beslutsklass "Arbetstagare” sedan de infor-
mella sparbytarna fran asyl och anknytning (till narstaende) dragits ifran betecknar
viitabell 5.2 som renodlade eller "rena" arbetskraftsmigranter.

Sparbyte fran studier (oftast hogskolestudier) till arbete utgor precis som sparby-
tare fran asyl en formell sparbytarkategori.*> Medan 12 procent av de manliga ar-
betskraftsmigranterna i vara yrkesgrupper bytte spar fran studier till arbete géllde
det endast 6 procent av de kvinnliga.

Ibland forekommer flera sparbyten hos en och samma person, exempelvis da
avslagsbeslut pa asylansdkan féljs av uppehallstillstand pa grund av en néra relation
tillannan person och om denna sedan upploses kan ett nytt sparbyte intréffa, i detta

fall fran anhériginvandrare till arbetskraftsinvandrare.

Kockarna overrepresenterade bland de "rena”
arbetskraftsinvandrarna

Vid en jamforelse mellan olika yrkesgrupper framkommer flera tydliga skillnader.
Medan de bada sparbytesvarianterna fran asyl stod for 34 procent av de nya arbets-
tillstanden hos koks- och restaurangbitradena och for 37 procent hos stadarna var

endast 18 procent av kockarna sparbytare fran asyl.

Annu ldgre var andelen hos den stora grupp kockar som vi betecknar som "spe-
cialkockar", det vill sdga kockar (inklusive koksméstare) i kinesiska restauranger,
indiska restauranger, sushirestauranger och andra "etniska" restauranger. Bland
specialkockarna uppgick sparbytena fran asyl till endast 12 procent av de nya ar-
betstillstdnden i Stockholm 2012. Foratt sammanfatta: ju ldgre kvalifikationsgrad,
desto storre inslag av asylsokande som byter spar.
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Bland kockarna utgdr de rena arbetskraftsmigranterna i genomsnitt 77 procent och
av specialkockarna hela 85 procent. En narliggande frdga ar om kockarnas dver-
representation bland de rena arbetskraftsmigranterna hdanger samman med att
kockar vanligen betecknas som ett bristyrke pa den svenska arbetsmarknaden.s
Fragan dr saledes i vilken utstrackning det handlar om en bristyrkesefterfragan dar
speciella kvalifikationskrav gor det svart att tillgodose behovet av kockar genom
olika former av sparbytare.

Bland exempelvis sparbytarna fran asyl utgérs 8o procent av stddare och koks/
restaurangbitraden. Efterfragan pd kockar kan daremot endast i begrdnsad ut-
strackning tillgodoses den vdagen.** Medan varannan stddare och drygt vartannat
koks/restaurangbitrdde var sparbytare (inklusive sparbytare fran studier och fran
familjeanknytning) var endast var fjarde kock sparbytare (tabell 5.2). Trots de rena
arbetskraftsmigranternas kraftiga dverrepresentation bland kockarna och att det
arfraga om ett relativt kvalificerat yrke tyder andra undersékningar pd att det nda
inte ror sig om en bristyrkesrekrytering, vilket vi aterkommer till i avslutningen.

Fyra av tio arbetskraftsmigranter till restaurang-
och stadbranscherna i Stockholm var sparbytare

For att atervanda till fragan om varfér sa manga nya arbetstillstand som 529 be-
viljades i restaurang- och stadbranscherna i Stockholm ar 2012 kan vi konstatera
att fyra av tio arbetskraftsmigranter (43 procent) "bytte spar" fran asylsékande,
familjeanknytning eller studier. Medan de bdda sparbytesvarianterna fran asyl till-
sammans stod for 30 procent av de nya arbetstillstanden, svarade sparbyte fran
studier for tio procent (tabell 5.2). Sparbyte fran personanknytning inskrankte sig
till 3 procent.

Allt som allt innebar de olika varianterna av sparbyten ett starkt efterfrdgetryck pd
nya arbetstillstand fran tredjelandsmedborgare som redan befann sig i Sverige eller
tidigare befunnit sig hdr under lang tid. Dartill kom de som redan hade ett arbets-
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tillstand men for vilka anstéllningen upphort i fortid och darfor behovde ett nytt
arbetstillstand (se kapitlets introduktion).

Av dem som ar 2012 beviljades arbetstillstand i Stockholms restaurang- och stad-
branscher faller saledes fyra av tio utanfér vad som kan betecknas som en arbets-
givarstyrd arbetskraftsmigration i och med att efterfragetrycket framst kan antas
komma frén migranterna sjélva. Det kan ocksa uttryckas som ett stort arbetskrafts-
utbud fran en grupp tredjelandsmedborgare i vilken de flesta hade anknytning till
Sverige.

Sammanfattningsvis kan tva typer av arbetskraftsinvandrare fran tredje land ur-
skiljas. For det forsta dem som "byter spar”. De har redan en anknytning till Sverige
genom att befinna sig hér (eller ha gjort det) som asylsdkande, studerande eller
anhoriginvandrare. For att fa stanna kvar i landet eller dtervdnda hit ansoker de om
arbetstillstand for arbetskraftsinvandrare.

Ett arbetstillstand kan ocksa fungera som ett satt att komma till Sverige och sedan
ansoka om asyl. | restaurang- och stadbranscherna i Stockholm svarade sparby-
tarna for drygt 40 procent av de nya tillstdnden &r 2012. Sparbytarnas andel stiger
till drygt 5o procent om vi enbart beaktar de mindre kvalificerade yrkesgrupperna —
koks- och restaurangbitraden och stddare. Bland kockarna inskrankte sig daremot
andelen sparbytare till drygt 20 procent.

Den stora majoriteten kockar tillhér den andra typen av arbetskraftsinvand-
rare, dem som vi bendmner renodlade arbetskraftsmigranter. Aven om kockarna
ar den storsta yrkesgruppen inom denna migrantgrupp ar stddarna och kdks/
restaurangbitradena tillsammans fler (tabell 5.2).

Alla migranter av denna typ maste s6ka arbetstillstand fran utlandet (sdvida de inte
redan har ett arbetstillstdnd och forlorat arbetet i fortid och darfér maste ansoka
om ett nytt), men som vi kommer att se har tva av tre rena arbetskraftmigranter en
nationell/etnisk koppling till arbetsgivaren i Sverige.
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De flesta arbetskraftsmigranterna kommer fran
Mongoliet, Kina och Bangladesh

For att ge en fullstandigare bild av de 493 arbetskraftsmigranterna i var studie kan
det vara pa sin plats att berora vilka lander de kommer ifran. Tva tredjedelar kom-
mer fran Asien exklusive forna Sovjetrepubliker. Ndgot férvanande kommer den
storsta gruppen arbetskraftsinvandrare fran Mongoliet (63 personer) tatt foljt av
Kina (62) och Bangladesh (59). Darefter foljer Syrien (44), Egypten (32), Irak (20),
Iran (19), Uzbekistan (11) samt Pakistan och Bolivia (vardera 9).

Det forna Sovjetunionen och Osteuropa svarar tillsammans fér 51 av arbetskraftsin-
vandrarna (flestfrdn Uzbekistan —se ovan).|6vrigtkom 48 migranterfran Nordafrika,
35 fran Latinamerika och 25 fran Afrika s6der om Sahara. Anméarkningsvart ar att
endast tva dr indiska medborgare. Aven antalet thaildndare och vietnameser &r
minimalt: 4 respektive 2. Den starka koncentrationen av arbetskraftsmigranter till
ett ganska litet antal lander antyder férekomsten av sociala nétverk bakom migrant-

strommarna.

Medborgarskap kombinerat med yrke visar att av kockarna kommer 6o fran Kina,
23 fran Bangladesh och 18 fran Mongoliet. K6ks/restaurangbitradena ar sarskilt
manga fran Bangladesh med 29, Syrien 24, Egypten 23 och Mongoliet 17. Av sta-
darna var 29 mongoler och 12 irakier. Om man slar ihop kdks/restaurangbitradena
och stddarna dr de storsta ursprungslanderna Mongoliet med 46, Bangladesh 36,

Syrien 34 och Egypten 26.

Kinesiska medborgare utgdr den stdrsta gruppen renodlade arbetskraftsmigranter
(22 procent). Syriska och mongoliska medborgare &r de vanligast forekommande
nationaliteterna vid sparbyte fran asyl. Mer @n varannan sparbytare fran studier
ar medborgare i Bangladesh: 29 personer, vilket aterigen antyder sociala ndtverks
betydelse for att sprida information och rad.
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Hur arbetskraftsmigranterna finner jobben som
erbjuds

Pa blanketten for ansokan om arbetstillstdnd finns en fraga om hur den sékande
fick kdnnedom om arbetet i Sverige. Det &r langt ifran alltid som den rutan ar ifylld
men ndstan 8o procent har d4nda besvarat fragan. Av dessa anger de flesta att
de fatt kdnnedom om jobbet genom andra personer: 37 procent uppger vanner/
bekanta, 11 procent sldktingar och 10 procent kontakter. Drygt 6 procent anger att
man "kdnner arbetsgivaren i hemlandet", ytterligare 5 procent sdkte sjdlva upp ar-
betsgivaren, medan 4 procent anger att de redan arbetade hos denne, vilket ger
sammanlagt 15 procent med arbetsgivarkontakter. Att soka upp arbetsgivaren
forekommer mest hos sparbytande hogskolestudenter, varav manga anger att de
uppsokt en storre hamburgerkedja for att soka jobb. Slutligen uppger 1 procent att
defick jobbet genom ett rekryteringsforetag.

Var fjarde anger annons eller Arbetsformedlingen som huvudkalla. Enligt regelver-
ketdrdetobligatorisktattannonseraiPlatsbanken ochiEU:s motsvarighet. Internet
gorannonserna lattillgangliga 6ver hela varlden. Manniskori migrantens omgivning
spelar, som vi sett, en betydligt strre roll an annonsen/Arbetsférmedlingen vilket
inte hindrar att de kan ha sett annonsen och sedan tipsat den blivande migranten.

Ndstan 70 procent av specialkockarna uppger att de fick kinnedom om jobbet
genom vdnner och bekanta, slaktingar eller kontakter, medan bara 12 procent
ndamnde annons/Arbetsformedlingen (inklusive via internet). | gruppen "6vriga
kockar" uppgav nastan varannan det senare. Oberoende av kategori fann ca 12
procent av kockarna arbetet genom att de kdnde arbetsgivaren i hemlandet. Bland
koks/restaurangbitraderna fick drygt varannan kdannedom om arbetet genom
vanner och bekanta, sldktingar eller kontakter och 30 procent genom annons/
Arbetsformedlingen.

En ndrmare granskning av de 58 arbetskraftsmigranterna fran Kina som besvarade
fragan visar att var fjarde fick kdinnedom om jobbet genom vanner/slaktingar i
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Sverige och likaledes var fjarde genom personer som kdnde restaurangens dgare.
12 procent angav att de sjadlva hade direkta kontakter med arbetsgivaren. Vanner
och bekanta i dvrigt uppgavs av ndstan var tredje kinesisk arbetstagare. Endast ett
fatal uppgav att de fick kdinnedom om jobbet via Arbetsférmedlingens platsbank/
internet eller via ett rekryteringsforetag. Olika sociala natverk spelade séledes en
helt dominerande roll for de kinesiska arbetskraftsmigranterna som alla utom en
var kockar.

Genom djupintervjuer 2012—2013 med tolv manliga kinesiska kockar som kom till
Sverige 2008-2010 (varav sju till Stockholm) och tvd kvinnliga restaurangégare
fann Axelsson et al. (2013) att sociala natverk och rekryteringsforetag var de hu-
vudsakliga rekryteringsvdgarna. Av de tolv migranterna introducerades tva for res-
taurangdgaren av vanner som redan arbetade i Sverige och fyra av arbetsgivarens
bekanta i Kina, medan fyra kom genom rekryteringsforetag i Kina till vilka de fick
betala en betydande avgift (Axelsson et al. 2013, s. 23ff). Vidare rekryterades en
genom tidningsannons och en genom familjeaterférening. Trots att manga dgare
av kinesiska restauranger bott ldnge i Sverige har de uppratthallit ndra sociala
band med hemlandet. Restaurangagare och migrantarbetare kommer ofta i kontakt
med varandra genom familje- och slaktndtverk och andra regionala kopplingar.
Kinesiska kockar i Sverige ombeds inte sdllan av restaurangdgaren att genom sina
forbindelseri Kina rekommendera nya kockar, t.ex. tidigare arbetskamrater. Vidare
férekommer det att slaktingar och vanneri Kina ber om att bli introducerade for en
kinesisk arbetsgivare i Sverige.

Sammanfattningsvis ar det fraimst genom sociala kontakter (vanner, slaktingar, ar-
betsgivare) som arbetskraftsinvandrarna far kinnedom om jobbet. Endast var fjar-
de uppgerannons/Arbetsformedlingen som huvudkalla. Sarskilt lag &r denna andel
bland migranterna fran Kina, som huvudsakligen utgérs av kockar. Har spelade de
sociala kontakterna en @nnu mer framtradande roll och da inte minst i form av sa-
vél direkta som indirekta kontakter med arbetsgivaren. De senare formedlades via
védnner och slaktingar som kénde arbetsgivaren i Sverige elleriKina. Vi dterkommer
till betydelsen av dessa kontakter i kapitlets avslutning.
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Etnisk/nationell koppling mellan arbetsgivare och
arbetskraftsmigrant

For att fa en béttre bild av sociala natverks betydelse undersokte vi om arbetsgi-
varen eller foretagets kontaktperson var av samma nationalitet som migranten.
Migrantens medborgarskap finns alltid angivet i handlingarna. Vad géller arbets-
givarnas nationella bakgrund gjordes bedomningarna huvudsakligen utifran deras
namn, vilket betyder att vara data &r forknippade med osdkerhet. Lattast att identi-
fiera utifran namnet vararbetsgivare av kinesiskt ursprung, medan det var betydligt
svarare att faststédlla den nationella kopplingen for arbetsgivare fran Mellandstern
dédr arabiska talas i ett stort antal lander.

Stora skillnader mellan olika migrantgrupper framtradde. F6r samtliga kineser
utom en patraffades en nationell koppling mellan arbetskraftsmigrant och arbets-
givare. Motsvarande siffror for de andra stérsta migrantgrupperna, bangladeshier
och mongoler, var drygt 50 procent respektive ndrmare 20 procent. Samtliga tur-
kiska medborgare och 86 procent av syrierna rekryterades av arbetsgivare med
sannolik koppling till ursprungslandet. Det tycks framférallt vara mikro- och sma-
foretag som anstaller migranter genom nationella eller etniska natverk. Tre fjdrde-
delar av migranterna i foretag med 1-4 anstallda verkade ha en nationell koppling
till arbetsgivaren. Det sjunker sedan successivt till ca varannan migrant i foretagen
med 20-49 anstdllda. Ndstan alla migranter i foretagen med minst 100 anstallda
saknade nationell koppling till arbetsgivaren. Totalt sett verkade drygt varannan
arbetskraftsmigrant kunna ha en nationell/etnisk koppling till foretaget som an-
stéllde dem.

Det finns ett tydligt samband mellan nationell koppling och hur man angett att
man fatt kdnnedom om anstéllningen. Av migranterna som angett att de fatt job-
bet genom sléktingar eller vanner och bekanta forefdll mellan 60 och 70 procent
kunna ha en nationell koppling till arbetsgivaren, jamfért med 45 procent av dem
som angett annons/Arbetsformedlingen. Drygt tva tredjedelar av migranterna med
renodlade arbetstillstdnd hade nationell koppling till arbetsgivaren, vilket anty-
der att kontakten etablerats genom ndtverk till ursprungslandet. Bland dem som
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formellt bytt spér frdn asyls6kande till arbetskraftsmigranter verkade endast 29
procent kunna ha nationell koppling till arbetsgivaren jamfért med 53 procent av
de informella sparbytarna. Det antyder att migranter som gjort formella sparbyten
i hogre grad fatt arbetserbjudanden som Gverensstimmer med de sarskilda krav
som Migrationsverket stéller vid formellt sparbyte fran asyl (verifierade kollektiv-
avtalsenliga [6ner sex manader tillbaka mm) medan andra bevekelsegrunder som
viljan att hjdlpa (och/eller exploatera) landsman som arbetsgivaren kommit i kon-
takt med via natverk oftare foreligger vid informella sparbyten. Endast 14 procent
av migranterna som bytt status fran studerande till arbetskraftsmigrant hade natio-
nell koppling till arbetsgivaren. Detta indikerar aterigen att natverken och kontakt-
vdgarna mellan migranterna och arbetsgivarna i vdasentliga avseenden skiljer sig at
mellan olika migrantgrupper.

Arbetsgivare som rekryterar arbetskraftsmigranter

Majoriteten av arbetsgivarna i undersokningen fanns i restaurangbranschen (68
procent) jamfort med 25 procent i stddbranschen, 3 procent i vardera bemannings-
branschen och hotellbranschen och en procent hos privatpersoner.

De 493 arbetskraftsmigranterna i undersékningen &r férdelade pa 350 arbetsgi-
vare, nedan bendmnda "foretag" da det i 99 procent av fallen handlar just om fére-
tag och om vilka det finns uppgifter i olika register. | tabell 5.3 aterges saval dessa
som arbetskraftsmigranterna efter antalet anstallda i féretagen. Férvanansvdrt nog
aterfinns vartionde migrantiféretag som enligt foretagsstatistiken inte hade nagra
anstdllda 2012. Vart nionde féretag som samma ar mottog arbetskraftsmigran-
ter saknade detta ar anstallda. | blanketten for anstéllningserbjudandet finns en
ruta for antalet anstéllda, men mycket ofta har arbetsgivaren inte fyllt i denna och
Migrationsverket har inte heller i efterhand efterfragat denna uppgift. Av ansok-
ningarna framgar att det i nagra enstaka fall r6r sig om privatpersoner som anstallt
hemhjdlp for bland annat stadning.
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Antal Antal Arbetskrafts- Koks/ Kockar Stiddare  Arbets-
Anstillda foretag migranter  restaurang- ledare
bitrdden

o 38 (11%) 49 (10%) 15 (9%) 11 (7%) 22 (13%) 1
14 91 (26%) 106 (22%) 32 (19%) 46 (30%) 27 (16%) 1
59 86 (25%) 125 (25%) 34 (20%) 58 (38%) 33 (20%)

Summa-9 215 (61%) 280 (57%) 81(49%) 115 (75%) 82 (49%) 2
10-19 73 (21%) 88 (18%) 40 (24%) 28 (18%) 19 (11%) 1
20-49 30 (9%) 42 (9%) 17 (10%) 8 (5%) 17 (10%)

Summa -49 318 (91%) 410 (83%) 138 (83%) 151 (98%) 118 (71%) 3
50-99 9 (3%) 23 (5%) 2 (1%) 1(1%) 19 (11%) 1
100-199 8 (2%) 11 (2%) 4 (2%) 2 (1%) 5 (3%)

200-499 9 (3%) 24 (5%) 8 (5%) 0 (0%) 16 (10%)

500- 6 (2%) 25 (5%) 15 (9%) 0 (0%) 9 (5%) 1
Summa 50- 32 (9%) 83 (17%) 29 (17%) 3(2%) 49 (29%) 2
Summa 350 (100%) 493 (100%) 167 (100%) 154 (100%) 167 (100%) 5

Kalla: Forskningsprojektets databas dver nya arbetstillstdnd i Stockholm 2012. Antalet anstdll-
da frdn Solid info och andra féretagstjdnster med uppgifter om féretags styrelse, omsdttning,
antal anstdllda mm.

En stordel av migranterna fanns i de allra minsta féretagen, sé kallade mikroféretag
(1-9 anstallda). Narmare 60 procent arbetade i foretag med hogst 9 anstallda (inklu-
sive foretag utan anstallda). Som smdfdretag brukar raknas foretag med hogst 49
anstallda. | dem fanns 83 procent av migranterna.

Hogst andel anstéllda i smaforetag fanns bland kockarna (98 procent) och lagst
hos stddarna (71 procent). Av de rekryterande foretagen var 91 procent’s smafére-
tag (hogst 49 anstéllda). Foljaktligen utgjorde de medelstora och stora foretagen
(minst 50 anstéllda) bara 9 procent av samtliga féretag men svarade samtidigt for
17 procent av arbetskraftsmigranterna.
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Fram till januari 2015 hade 12 procent, d.v.s. 42 av de 350 féretag som ingéri studien
avregistrerats. De mindre foretagen visade sig vara dverrepresenterade bland dem
som upphort med sin verksamhet och avregistrerats efter att arbetstillstanden be-
viljats. De flesta av de avregistrerade foretagen fanns bland de 38 féretag som 2012
saknade anstéllda. Merparten eller 60 procent av foretagen utan anstdllda som
2012 mottog arbetskraftsmigranter med nya arbetstillstdnd hade saledes upphort
med sin verksamhet inom loppet av ett par ar, vilket ar anmarkningsvart. Narmare

bestamt handlar det om 23 arbetsgivare.

Antal Antal Riksavtal/Arbets- Héangavtal Lokalt Saknar
anstidllda foretag givarorganisation avtal avtal
o 38 (11%) 4 (11%) 6 (16%) 5 (13%) 15 (39%) 23 (61%)
14 91 (26%) 7 (8%) 11 (12%) 3(3%) 21 (23%) 70 (77%)
5-9 86 (25%) 14 (16%) 19 (22%) 0 (0%) 33 (38%) 53 (62%)
Summa-9 215 (61%) 25 (12%) 36 (17%) 8 (4%) 69(32%) 146 (68%)
10-19 73 (21%) 25 (34%) 9 (12%) 1 (1%) 35 (48%) 38 (52%)
20-49 30 (9%) 15 (50%) 0 (0%) 0 (0%) 15 (50%) 15 (50%)
Summa-49  318(91%) 65(20%)  4504%) 9(3%)  119(37%) 199 (63%)
50-99 9 (3%) 8 (89%) 0 (0%) 0 (0%) 8(89%) 1 (11%)
100-199 8 (2%) 7 (88%) 0 (0%) 0 (0%) 7 (87%) 1(13%)
200-499 9 (3%) 7 (78%) 0 (0%) 1(11%) 8 (89%) 1(11%)
500- 6 (2%) 6 (100%) 0 (0%) 0 (0%) 6 (100%) 0 (0%)
Summa 50- 32 (9%) 28 (88%) 0 (0%) 1(3%) 29 (91%) 3(9%)
Summa 350 (100%) 93 (27%) 45(13%) 10 (3%) 148 (42%) 202 (58%)

Kalla: Forskningsprojektets databas och fackforbundens avtalsregister.

Not: Riksavtal dr ett avtal mellan ett fackforbund och en arbetsgivarorganisation. Héingavtal
tecknas mellan ett fackforbund och det enskilda foretaget med innebdrden att riksavtalet till-
ldmpas. Lokala avtal avser hdr avtal mellan arbetsgivaren och den syndikalistiska samorgani-
sationen i Vdsterort. Ett av dessa gadller ett stddforetag med omkring 300 anstidllda.
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Tabell 5.4 visar andelen foretag med olika former av kollektivavtal. Av samtliga 350
foretag hade 148 stycken eller 42 procent ndgon form av kollektivavtal 2012. Drygt
vart fjdrde foretag (27 procent) var anslutet till en arbetsgivarorganisation och hade
saledes riksavtal. Av de 38 foretagen utan anstéllda hade 15 ett kollektivavtal. Av
dem hade 5 ingatts i form av lokala avtal med den syndikalistiska samorganisatio-
nen i Vasterort.

Av de 215 foretagen med 0-9 anstéllda saknade tva tredjedelar kollektivavtal. De
flesta av de 69 kollektivavtalsbundna foretagen hade hangavtal (36 stycken), med-
an 25 hade riksavtal och foljaktligen var anslutna till en arbetsgivarorganisation.

Om vi ser pa foretagen med upp till 49 anstallda stiger andelen med kollektivavtal
fran 32 till 37 procent. Bland foretagen med minst 50 anstéllda hade 91 procent kol-
lektivavtal, de allra flesta (88 procent) riksavtal.

Som framgatt hade mindre an fyra av tio foretag i storleksklassen 0-49 anstéllda
kollektivavtal. Om avtalen med Vasterorts samorganisation exkluderas sjunker
tackningsgraden fran 37 till 34 procent. En viktig fraga i detta sammanhang dr om
kollektivavtal arovanligare i foretag med arbetskraftsmigranter dniandra foretag.”
Tillgdngliga jamforelsedata inkluderar nagra andra servicebranscher och avser
hela Stockholms lan. Ar 2010 hade 36 procent av sméforetagen i hotell-, restaur-
ang-, transport- och handelsbranscherna i Stockholms lan kollektivavtal (Kjellberg
2015). Det ligger mycket ndra de 37 procenten i var undersdkning.

Om vi betraktar andelen arbetskraftsmigranter istéllet for andelen foretag som
omfattas av kollektivavtal stiger andelen helt naturligt eftersom féretagen som re-
kryterar flera migranter dr 6verrepresenterade bland de storre foretagen dar kollek-
tivavtal ar betydligt vanligare an i de mindre foretagen (tabell 5.3). Saledes fanns 49
procent av migranterna i foretag med kollektivavtal medan 42 procent av féretagen
hade kollektivavtal (tabell 5.5 respektive 5.4). Varannan ny arbetskraftsmigrant i
restaurang- och stadbranscherna i Stockholm 2012 arbetade séledes under kollek-
tivavtal, varannan gjorde det inte.

Ar 2012 arbetade ca 85 procent av alla anstéllda i den svenska privata sektorn i
foretag med kollektivavtal (Kjellberg 2015). | Stockholm &r kollektivavtalstéck-
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ningen lagre dn i dvriga landet. Att varannan arbetskraftsmigrant i de undersokta
branscherna arbetar i foretag utan kollektivavtal gor deras situation extra utsatt.
Det dr anmérkningsvart med tanke pa att arbetstillstanden forutsatter villkor som

motsvarar kollektivavtal, medan lagstiftningen inte stéller sadana krav pa villkoren

for ovriga arbetstagare.

Antal Arbetskrafts-  Riksavtal/Arbets- Héngavtal

Anstéllda migranter givarorganisation

0 49 (10%) 4 (8%) 7 4%) 6 (12%) 17(35%) 32 (65%)
14 106 (22%) 9 (8%) 12 (11%) 3(3%) 24(23%) 82 (77%)
5-9 125 (25%) 29 (23%)  32(26%) 0(0%)  61(49%) 64 (51%)
Summa -9 280 (57%) 42 (15%) 51 (18%) 9(3%) 102(36%) 178 (64%)
10-19 88 (18%) 31(35%) 9 (10%) 10%)  41(47%) 47 (53%)
20-49 42 (9%) 22 (52%) 1(2%) 0(0%)  23(55%) 19 (45%)
Summa -49 410 (83%) 95 (23%) 61(15%) 10(2%) 166 (40%) 244 (60%)
50-99 23 (5%) 21(91%) 0 (0%) 0 (0%) 21(91%) 2 (9%)
100-199 11 (2%) 9 (8%) 0 (0%) 0 (0%) 9 (82%) 2 (18%)
200-499 24 (5%) 22 (92%) 0 (0%) 1(4%)  23(96%) 1 (4%)
500- 25 (5%) 24 (96%) 0 (0%) 0(0%)  24(96%) 1 (4%)
Summa 50- 83 (17%) 76 (92%) 0 (0%) 11%)  77(93%) 6 (7%)
Summa 493 (100%) 171 (35%) 61 (12%) 11(2%) 243(49%) 250 (51%)

Kalla: Forskningsprojektets databas och fackférbundens avtalsregister.

Praktiskt taget alla de 250 arbetskraftsmigranterna pa arbetsplatser utan kollek-
tivavtal hade sina arbetstillstand i féretag med hogst 49 anstéllda. | féretagen med
minst 5o anstdllda saknade endast sex migranter kollektivavtal medan ovriga 77
hade det. Medan kollektivavtalens tdackningsgrad var 93 procent i foretagen med
minst 50 anstallda var den 40 procent i féretagen med farre dn 50 anstéllda (allt
avseende andelen migranter som omfattas av kollektivavtal).
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Cirka varannan arbetskraftsmigrant i var undersdkning kom saledes till arbets-
platser utan kollektivavtal. | vissa yrkesgrupper hamnade ndarmare 60 procent av
migranterna pa kollektivavtalslésa arbetsplatser, ndrmare bestamt koks/restau-

rangbitraden exklusive diskare samt kockar exklusive specialkockar (tabell 5.6).

Riksavtal  Hangavtal Lokalt Summa Avtal Summa
avtal avtal saknas

Koks/rest.bitrdden 42 (29%) 16 (11%) 1 (1%) 59 (41%) 84 (59%) 143 (100%)
exkl. diskare
Diskare 9 (38%) 3 (13%) 0 (0%) 12 (50%) 12 (50%) 24 (100%)
Summa koks/- 51 (31%) 19 (11%) 1 (1%) 71(43%) 96 (57%) 167 (100%)
rest.bitrdden
Specialkockar 34 (29%) 22 (19%) 0(0%) 56(48%) 60(52%) 116 (100%)
Ovriga kockar 11 (29%) 4 (11%) 1(3%) 16 (42%) 22 (58%) 38 (100%)
Summa kockar 45 (29%) 26 (17%) 1(1%) 72(47%) 82(53%) 154 (100%)
Hotellstadare 16 (89%) 0 (0%) 0(0%) 16 (89%) 2(11%) 18 (100%)
Ovriga stadare 57 (38%) 16 (11%) 9 (6%) 82(55%) 67 (45%) 149 (100%)
Summa stddare 73 (44%) 16 (10%) 9(5%) 98(59%) 69(41%) 167 (100%)
Arbetsledare 2 o o 2 3 5 (100%)
Summa yrken 171 (35%) 61 (12%) 11(2%) 243(49%) 250(51%) 493 (100%)

Kdlla: Forskningsprojektets databas och fackforbundens avtalsregister.

Bland stddarna arbetade ddaremot bara ca 40 procent i féretag utan kollektivav-
tal. En markant skillnad existerar mellan dem som stddar hotell dar 11 procent
saknar kollektivavtal och &vriga stddare ddr 45 procent saknar kollektivavtal.
Hotellstddarna med kollektivavtal har alla riksavtal, vilket hanger samman med
att hotellen i regel tillhor arbetsgivarorganisationen Visita (fram till 2012 Sveriges
Hotell- och Restaurangforetagare).

Hogsta andelen pa hangavtal finns hos specialkockarna. Det &r inte ovdntat med
tanke pa att kockarna &r 6verrepresenterade i de mindre féretagen (tabell 5.3) som

inte lika ofta har reguljdra kollektivavtal genom medlemskap i Visita (tabell 5.4).
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Fackens bedomning av anstallningserbjudandena

Facken har bedomt att villkoren &ri linje med avtal/praxis i 52 procent av samtliga
arbetserbjudanden® och samre i cirka 40 procent, medan man i ndrmare sju pro-
cent av fallen avstod fran att yttra sig.

Hotell- och Restaurangfacket bedomde 67 procent av alla anstallningserbju-
danden, framst de som gillde kockar, koks/restaurangbitrdden och hotellsta-
dare. Mest uppsplittrad bade i fackligt avseende och vad galler arbetsgivaror-
ganisationer dr arbetsmarknaden for stadare. Hotellstadare kan vara anstdllda
av hotellet sjdlvt (arbetsgivarorganisation Visita) eller komma fran en stad-
firma (Almega Serviceentreprendrerna) eller ett bemanningsféretag (Almega
Bemanningsforetagen). Andra utdvare av stadyrket stadar kontor och andra lokaler,
byggen och fartyg. Foljaktligen ombads ett antal fack yttra sig beroende pa vem
som i det enskilda fallet hade kollektivavtal for stddarna eller antogs ligga nar-
mast till hands. Av samtliga fackliga yttranden svarade Fastighets for 15 procent,
Kommunal 9 procent, den lokala samorganisationen i Vasterort for 3 procent samt
Byggnads och Handels for vardera 2 procent.

Som vi sett erbjods ungefdr hélften av arbetskraftsmigranterna arbete i foretag
med kollektivavtal medan den andra hélften av anstdllningserbjudandena kom
fran arbetsgivare utan kollektivavtal. Regelverket foreskriver inte att kollektivav-
tal ska finnas men att villkoren ska motsvara vad som foljer av kollektivavtal eller
praxis inom yrket eller branschen. Normalt far de fackliga organisationerna yttra
sig Over de erbjudna villkoren vad géller [6n, férsdkringar, arbetstidens omfattning
med mera samt ange om de har kollektivavtal med foretaget. Pa blanketten for det
fackliga yttrandet ombeds facket bedéma om villkoren inte dr sdmre &n vad som
foljer av kollektivavtal eller praxis respektive om de dr sdmre.

| tabell 5.10 i appendix har en sammanstéllning gjorts 6ver samtliga 451 fall dar
facket yttrat sig om anstallningsvillkoren. For 6vriga anstallningserbjudanden har
man avstatt fran att yttra sig eller inte kryssat i rutorna som anger om villkoren &r
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samre eller inte. Fastighets har avstatt fran att yttra sig i ganska manga fall med
motiveringen att "foretaget ar helt obekant till oss" eller "foretaget har inte kollek-
tivavtal med oss sa vi kan inte yttra oss om villkoren dr samre eller battre".

Ett tydligt monster framtrader. | fraga om 92 procent av anstallningserbjudandena
fran foretag med kollektivavtal bedémer facken att villkoren "inte dr sdamre" an
kollektivavtalet medan bara 21 procent av erbjudandena i de kollektivavtalsldsa fo-
retagen ansags motsvara kollektivavtalsnivan. Har foreligger ingen stérre skillnad
mellan riksavtal, hdangavtal och lokala avtal, och inte heller mellan olika foretags-
storlekar med undantag for att en liten hogre andel av anstallningserbjudandena
fran de lite storre foretagen med riksavtal bedéms ha samre villkor &n vad kollek-
tivavtalet anger.

Om alternativet "ar samre" véljs ombeds facken ange om det ar l6nen, férsakringar
eller "annat" som ar samre. | vart tredje fall angavs inget skal, 10 procent ansag
l6nen for lag, 41 procent att forsakringarna var samre eller saknades och 7 procent
att bade l6n och forsakringar var samre.

Migrationsverket har inte ratt att avsla ansékningar om arbetstillstand bara for att
det saknas kollektivavtal. For att Migrationsverket ska godkdnna en ansokan for-
dras framfor allt tva saker.

For det forsta krdvs att l6nen inte dr ldgre dn vad som fdljer av kollektivavtal, vilket
enligt Migrationsverkets arbetstillstandsenhet ska tolkas som den enligt kollektiv-
avtalet lagsta maojliga lonen, eller praxis i branschen. For det andra fordras att det
finns sjuk-, liv- och tjanstepensionsforsakring samt trygghetsférsdkring vid arbets-
skada. Om anstallningen redan ar pabarjad, vilket den alltid arvid formellt sparbyte
fran asyl tillarbete, granskar handldggaren insdnda l6nespecifikationer. Arsbokslut
och liknande gas igenom for att se om foretaget har medel att betala ut l6n under
de tre forsta manaderna. Det ingari den sedan ar 2012 skéarpta kontrollen av dessa
branscher. Ibland krdavs dokumentation som bevisar att forsakringar finns. Om inga
eller bara vissa forsédkringar foreligger visar det genomgangna arkivmaterialet att

det kan racka med att foretaget lovar att teckna forsakringar ndr migranten anstélls
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for att Migrationsverket ska bevilja ansékan. Sadana loften fran féretag utan kol-
lektivavtal satter de fackliga organisationerna ingen storre tilltro till.

Nar facken beddmer att villkoren "ar samre" an enligt kollektivavtal eller praxis sa
dar det oftast med motiveringen att "det finns inga garantier" om att arbetsgivaren
verkligen tecknar ett fullgott forsakringsskydd for arbetskraftsmigranten. Om man
raknar bort den tredjedel av yttrandena dar facken inte preciserar vad som "&r
samre" sa forekommer formuleringen att det inte finns nagra garantier i fyra fall av
tio. Om man lagger till 6vriga yttranden som anger att forsakringar saknas eller ar
bristfélliga kommer man upp i sju av tio yttranden. Det gor bristande forsdkrings-
skydd till det i sarklass viktigaste skalet till att facket anger att villkoren dr samre
dn vad som foljer av kollektivavtal eller praxis (se dven Kapitel 8 av Calleman). Det
hander dven i nagra fall dar det finns kollektivavtal eller till och med riksavtal att
fackforeningen anser att den erbjudna l6nen ar for lag. Bristfalliga forsakringar pe-
kas dock aldrig ut ndr kollektivavtal finns.

Pa blanketten for fackligt yttrande finns utrymme for "ytterligare kommentarer".
Framfor allt Hotell- och Restaurangfacket har ofta antecknat "Tillstyrker" respektive
"Avstyrker", medan Fastighets bara i ett fatal fall gjort sddana noteringar. Vid alla
de 137 tillstyrkandena utom 10 hade foretaget ett kollektivavtal. Analogt med detta
motiverades 88 procent av de 185 avstyrkandena med att "kollektivavtal saknas".
| ett fatal fall var motiveringen att lonen var for lag eller att det inte fanns nagra
garantier vad géller forsakringar.

De fackliga yttrandena forefaller inte ha paverkat Migrationsverkets beslut i nagon
storre utstrackning. Verket tog inte hansyn till att facken avstyrkte en tredjedel av
de beviljade arbetstillstdnden eller att facken bedémde villkoren i 40 procent av
fallen vara samre dn vad som foljer av kollektivavtal/praxis. Det far ses mot bak-
grund av att Migrationsverket endast har att bedoma om anstallningserbjudan-
dena formellt uppfyller de krav som stalls i lagstiftningen. | forarbetena anges att
"Arbetstagarorganisationernas yttranden dr av stor betydelse som beslutsunder-
lag for Migrationsverket" (Prop. 2007/08:147 s. 27). Migrationsverkets Handbok for
migrationsérenden anger hur detta ska tolkas:
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Det dr dock viktigt att betona att de fackliga organisationerna inte har
nagot veto och att det ar Migrationsverket som beslutar i tillstandsfra-
gan och har ansvaret for den slutliga bedémningen av villkoren. Det
innebdr att Migrationsverket kan komma att bevilja ett arbetstillstand
dven om facket bedomt att villkoren dar samre &n enligt tillampliga kol-

lektivavtal.

Utifran sin studie av arbetskraftsinvandring inom hushallstjanstesektorn har
Catharina Calleman dragit slutsatsen att det framsta syftet med de fackliga yttran-
dena verkar vara att "ge legitimitet at besluten" eftersom den fackliga organisatio-
nens uppgift:

i praktiken bara dratt avgéra om l6nen i anstallningserbjudandet i fraga
ar i nivd med kollektivavtalet. Andra synpunkter som arbetstagaror-
ganisationen har, till exempel att arbetslosheten riskerar att 6ka, att
arbetsgivaren inte har kollektivavtal eller att arbetsgivaren nyligen har
gjort uppsédgningar pa grund av arbetsbrist, anses inte vara relevanta.

(Calleman 2013, s. 80; Calleman 2015, s. 31).

Tidsbegransade tillsvidareanstallningar och heltid/
deltid

Den dvervdldigande delen av anstallningserbjudandenairestaurang- och stadbran-
schen i Stockholm 2012 (85 procent) avsag tillsvidareanstallningar, trots att Lagen
om anstéllningsskydd (LAS) medger tidsbegrénsade anstallningar upp till tva ars
langd. Pa pappret far séledes ndstan sex av sju arbetskraftsmigranter "fasta" jobb
men i praktiken ar de tidsbegransade eftersom arbetstillstanden géller hogst tva
ar. Som framgar i kapitel 11 av Petra Herzfeld Olsson ger en tillsvidareanstallning
under dessa forhallanden stdrre otrygghet for migranten dn en tidsbegransad an-
stéllning eftersom den f6rra kan sdgas upp pd grund av arbetsbrist medan den tids-

begransade varar hela anstéllningstiden ut sdvida inte annat avtalats.

Att sa mycket som 85 procent av arbetskraftsmigranterna erbjods tillsvidareanstall-
ning tyder pa att avsikten med tredjelandsrekryteringen inte var avsedd att tdcka
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tillfdlliga behov eller sdsongmaissiga variationer. Nagot éverraskande aterfinns en
relativt h6g andel tidsbegransat anstallda i yrket dar en bristsituation hade kun-
nat formodas rada, ndmligen bland specialkockarna. Av dessa erbjods "endast"
70 procent tillsvidareanstallning jamfort med 95 procent bland dvriga kockar och
koks/restaurangbitraden. Lagst andel tillsvidareanstallningar fanns bland hotell-
stddarna — 67 procent — i kontrast till 6vriga stadare med 84 procent tillsvidarean-
stéllda.

Drygt var tredje arbetskraftsmigrant i vara branscher erbjods deltidsarbete (34
procent av mannen, 36 procent av kvinnorna). Andelen pa deltid &r ldgre bland
dem som far tidsbegransade jobb (27 procent) &n hos tillsvidareanstallda (36 pro-
cent). Storre féretag var mer bendgna dn sma att erbjuda deltidsanstallning. Av de
47 arbetskraftsmigranterna i foretagen med Gver 100 anstallda var ca atta av tio
deltidsanstallda. Att storre foretag nédstan alltid har kollektivavtal och att deltids-
anstéllningar drvanliga i en del branscher kan ha bidragit till att facken inte sdg mer
negativt pa anstallningserbjudandena som avsag deltidsarbete dn de som géllde
heltidsarbete.

Facken om anstallningens langd och omfattning

De fackliga organisationerna hade mycket séllan synpunkter pa om anstéllningen
avsag hel- eller deltid respektive var tillsvidare eller tidsbegrénsad. For kockar
bedomdes en hogre andel av de tidshegrdnsade arbetserbjudandena relativt tills-
vidareanstéllningar (73 respektive 39 procent) som likvardiga med praxis/avtal i
branschen. Aven for stddarna bedémdes villkoren vara béttre fér dem med tidsbe-
gransade anstéllningar (76 procent) dn for dem med tillsvidareanstéllning (65 pro-
cent). Facken verkar saledes inte fasta vikt vid om anstéllningserbjudandet ar tids-
begrdnsat eller inte. Sannolikt beror det pa att arbetstillstanden &rtidsbegransade
till tva ar och att tidsbegransade anstallningar ar mycket vanliga inom vissa bran-
scher. | restaurangbranschen hade fyra av tio arbetare en tidsbegransad anstall-
ning 2014 (Larsson 2014, s. 15).
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Forfacken tycks det vara viktigare att foretagen har kollektivavtal d@n att de erbjuder
heltidstjanstertillsvidare. Facken kan uppfatta det som att de storre féretagen med
en langre historia av samarbete med fackliga organisationer ser anstallningserbju-
dandena som bindande i hogre grad dn mindre arbetsgivare.

Endast vart tredje arbetstillstand omfattades av de sar-
skilda utredningskrav som infordes 16 januari 2012

Den 16 januari 2012 bdrjade Migrationsverket systematiskt tillampa skarpta doku-
mentationskrav for foretag som erbjod tredjelandsmedborgare arbete i bland annat
restaurang- och stadbranscherna. Syftet med den av verket utfardade instruktionen
(VCl nr7/2011) var att motverka utnyttjandet av arbetstagare och missbruk av sys-
temet med arbetstillstand. Man ville motverka skenanstéllningar och anstéllningar
hos arbetsgivare utan mojlighet att betala den erbjudna l6nen. Redan fére ar 2012
kravde Migrationsverket inbetalda arbetsgivaravgifter och tecknade forsakringar
for tredjelandsmedborgare som tidigare anstallts nar det fanns indikationer pa
missbruk in dokumentation om utbetalda loner. Enligt Migrationsverkets arbets-
tillstandsenhet kunde forutom vid forlangningar sddan dokumentation efterfragas
i samband med nya ansdkningar om arbetsgivaren hade, eller tidigare haft, en eller
flera arbetskraftsmigranter anstdllda. Om det vid kontroll visade sig att villkoren
var sdmre dn vad de som legat till grund for arbetstillstandet kunde saval forlang-
ningar som nya tillstdnd avslas. Det nya fran den 16 januari 2012 var att alla nya
arbetstillstand i de utpekade branscherna fordrade utférlig dokumentation redan
vid ansokningstillfallet och att foretagen skulle visa att de klarade av att betala
lonen under anstéllningstiden. Darmed kravdes en betydligt mer systematisk doku-

mentation &n tidigare.

Den nya instruktionen géllde framst ansdkningar som inkom frdn och med 16
januari 2012. S& mycket som tva tredjedelar av de i Stockholm 2012 beviljade
arbetstillstanden i stdd- och restaurangbranscherna grundades pa ansdkningar
inkomna 2011 eller tidigare. Vi fann det darfor befogat att jamfora arbetstillstanden

som baserades pa ansokningar inkomna 2011 med de som inkom 2012.
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Néar det géller de rekryterande foretagen var andelen som saknade anstéllda storre
bland ansékningarna som kom in 2011 dn bland dem som kom in 2012. S3 var det
ocksa med de renodlade arbetskraftsmigranterna, det vill sdga de som inte bytte
spar. Denna grupp svarade for 63 procent av ansdkningarna 2011 jamfért med 47
procent aret ddrpa. Omvant var sparbyten fran asyl vanligast ar 2012. Det ligger i
linje med att koks/restaurangbitrddena var verrepresenterade i det arets ansok-
ningar medan kockarna var verrepresenterade 2011 (ingen skillnad hos stddarna).
Arbetsgivarnas minskande efterfrdgan pé renodlade arbetskraftsinvandrare kan
mojligen bero pa den frén ar 2012 skarpta kontrollen. Denna ddmpade dock knap-
past efterfragan pa arbetstillstand fran asylsokande m.fl. som énskade byta spar
foratt fa stanna i landet. Daremot skiljer sig 2011 och 2012 ars ansékningar inte alls
nar det galler nationell koppling till arbetsgivaren, forekomst av kollektivavtal eller
fackets bedémning av anstallningsvillkoren.

Avslutande diskussion

Bakgrunden till detta kapitel &r den relativt omfattande arbetskraftsmigration fran
tredje land som 2012 dgde rum inom lagkvalificerade yrken med hog arbetsloshet.
Antalet arbetstillstand i restaurang- och stadbranscherna mer dn férdubblades
mellan 2009 och 2011. Frdn 2012 skedde en klar minskning sedan Migrationsverket
i borjan av aret skarpt tillampningen av regelverket.

| var undersdkning av restaurang- och stadbranscherna i Stockholm ar 2012 fram-
kom ett betydande efterfragetryck pa nya arbetstillstand fran "sparbytare". Det
rorde sig framst om asylsdkande, studerande och andra fran tredje land som nu
sokte arbetstillstand for att fa stanna i eller atervanda till Sverige. Tillsammans sva-
rade de olika formerna av sparbyten for 43 procent av de nya arbetstillstanden 2012
i restaurang- och stadbranscherna i Stockholm. De allra flesta sparbytarna fick ar-
betstillstand i lagkvalificerade yrken, medan en betydande del av de "renodlade"
arbetstillstanden gick till kockar.»
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Sammantaget svarade sparbytarna och kockarna i gruppen renodlade arbets-
kraftsmigranter fortva tredjedelar av de nya arbetstillstdnden. Vid en férsta anblick
tyckte vi oss ddarmed ha kommit en bit pa vagen att forklara varfor sa manga arbets-
tillstdnd utfardades i restaurang- och stadbranscherna. Fér kockyrket var var hypo-
tes att rekryteringen fran tredje land avspeglade en stor efterfragan pa personal i
ett bristyrke. Det markerades ytterligare av de sdrskilda kunskaperibland annat ki-
nesisk och sydasiatisk matlagningskonst som fordrades av de talrika specialkock-
arna, av vilka 85 procent var rena arbetskraftsmigranter. En bristyrkesefterfragan
pa kockar forefoll, tillsammans med en stor efterfradgan pa arbetstillstand fran olika
sorters sparbytare, ligga bakom de allra flesta arbetstillstanden i restaurang- och
stadbranscherna. Kunde bristyrkesefterfragan, respektive det 6kade utbud av lag-
kvalificerad arbetskraft som sparbytarna svarade for, bidra till att férklara det stora
antalet arbetstillstand i de undersokta branscherna?

For sparbytarna underlédttades rekryteringen sannolikt av att manga redan befann
sig i Sverige eller tidigare hade vistats i landet under langre perioder. Det dr ocksa
rimligt att anta att sparbytarna var angeldgna att fa ett arbetstillstand eftersom
alternativet ofta var utvisning ur landet. Ett arbetstillstand kunde fér dem som efter
en lang process av asylansokan och 6verklaganden utvisats fungera som ett satt
att dtervandatill Sverige. Férandra flyktingarinnebar arbetstillstandet ett betydligt
sakrare sdtt att ta sig till Sverige an via smuggelvdgar. De manga krav som skulle
vara uppfyllda for formella sparbyten fran asyl till arbete verkade dock tillbakahal-
lande (se Kapitel 8 av Calleman och Kapitel 9 av Borg Jansson), men da kunde infor-
mella sparbyten fran asyl till arbete bli en utvdg for manga.

Lat oss forst ndrmare se pa de drygt 30 procent av arbetskraftsmigranterna som
utgjordes av kockar och som svarade for ndastan halften av restaurangpersona-
len som rekryterades. Om man kombinerar var undersékning med andra studier
kan det ifragasattas om det verkligen &r frdga om bristyrkesrekrytering. Emilsson
et al. (2014) valde att klassificera kockyrket som ett Gverskottsyrke da andra un-
dersokningar visat att tredjelandsmigranter som rekryterats som kockar ofta fick
utfora okvalificerat arbete. Vidare framgick av statistik fran SCB och Skatteverket
att bland arbetskraftsmigranterna som kommit till Sverige 2009 var efter tva ar ma-
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nadsinkomsten for kockar avsevart lagre dn for koks/restaurangbitrddena: 13 332
respektive 15 967 kronor. Den svenska genomsnittslonen for kockar 2011 var 22
800 kronor per manad och for kdks/restaurangbitrdden 20 ooo. Kockar som 2009
kommit fran dvriga EU-ldnder hade 2011 en genomsnittsinkomst pa 15 816 kronor
per manad (Emilsson, et al. 2014). Medellénerna i Stockholm var ndgot hdgre &n i
ovriga landet, men tendensen densamma.?°

Vi harinte haft tillgang till uppgifter fran SCB och Skatteverket for 2012, men om de
faktiskt utbetalda lonerna hade varit desamma som 2011 innebdr det att l6nerna
som anges i anstéllningserbjudandena och [6nen som betalas ut drtva skilda saker.
Medellonen i de av oss granskade anstallningserbjudandena var fér kockar 20 188
kronor (20 641 heltid, 17 443 deltid) och for kdks- och restaurangbitraden 17 294
kronor (19 478 heltid, 14 947 deltid).>* Ar 2011 bér l6nen ha varit ndgot lagre. De
flesta av de beviljade arbetstillstanden ar 2012 baserades dock pa ansékningar
inldmnade 2011.

En tankbar forklaring till avvikelserna mellan angiven och faktisk l6n &r att
arbetsgivaren och migranten ingatt en informell 6verenskommelse hdrom. Den ti-
digare refererade studien av Axelsson, et al. (2013) tyder pa att sa kan vara fallet
for en stor del av specialkockarna, varav de flesta rekryterats fran Kina. Av djupin-
tervjuerna med kinesiska kockar som gjordes av Axelsson et al. framgar att manga
som rekryterats genom slaktingar inte var utbildade kockar eller hade arbetat som
kockar innan de kom till Sverige.?? Lonerna varierade mycket kraftigt mellan de
intervjuade. Ndgra tjanade ar 2012-2013 18 000-20 000 kronor per manad efter
skatt, men dnnu fler 9 000—13 ooo kronor (ocksa efter skatt), vartill kom fri mat och
delad bostad (Axelsson, et al. 2013). Lonen i det forsta anstéllningserbjudandet
var vanligen ca 18 ooo kronor fore skatt, men den faktiska lénen ca 8 ooo kronor
efter skatt. Avsikten med uppldagget var att fa Migrationsverket att bevilja arbetstill-
standen. For att tillfredsstélla de svenska myndigheterna betalade arbetsgivaren
in skatt som motsvarade lonen i anstallningserbjudandet. Det kan erinras om att
infor den skdrpta kontroll av foretagens skatteinbetalningar som inférdes augusti
2014 konstaterade Migrationsverket att det forekom ett "omfattande missbruk av
regelverket rérande arbetskraftsinvandring".2s Det var forst fran denna tidpunkt
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som Migrationsverket kunde aterkalla anstéllningserbjudanden under [6ptiden om
de utlovade anstallningsvillkoren inte uppfylldes. Att detta inte var mojligt under
var undersokningsperiod gjorde det naturligtvis lattare for arbetsgivare att betala

en annan lon d@n den som angavs i anstallningserbjudandet.

Enligt djupintervjuerna var manga kinesiska kockar beredda att acceptera en lag
ingangslon for att fa arbete i Sverige (Axelsson, et al. 2013). Under de fyra forsta
dren uppgavs arbetstiden vara 10—-13 timmar per dag sex dagar i veckan, medan
kockar med permanenta arbetstillstand inte accepterade att arbeta mer an fem da-
gar per vecka. Foljaktligen kunde det for dgarna av kinesiska restauranger bli mer
attraktivt att rekrytera nya kockar fran Kina an att erbjuda dem som fatt permanent
uppehallstillstand fortsatt arbete.

En annan metod att halla nere kocklénerna framkom i Hotell- och Restaurangfackets
unders6kning 2012 av arbetsvillkoren i 64 restauranger i Stockholmsomradet med
totalt 143 tredjelandsmigranter. Det var inte ovanligt att kockarna getts felaktig yr-
kesbeteckning med foljd att "ytterst fa personer" hade yrkestillhérigheten "kock"
(HRF 2012, 5.18). De flesta hade istallet anstéllts som restaurangbitraden och déri-
genom fatt en lagre l6n an vad de enligt kollektivavtalet hade ratt till. Vidare upp-
dagades i nadstan alla foretag felaktigheter vid tillampningen av kollektivavtalets
lonebestammelser. Oftast rorde det sig om att l6nen var for lag i forhallande till
arbetad tid och att OB-ersdttningar m.m. inte betalades ut. | strid mot kollektivav-
talet saknades arbetstidsscheman pa manga arbetsplatser. Det gjorde det svart for
facket att kontrollera hur mycket de anstéllda arbetat i praktiken. | samtliga de 36

foretagen dar det existerade scheman hittades felaktigheter.

En slutsats av Hotell- och Restaurangfackets undersdkning ar att kollektivavtal inte
dr nagon garanti for att de i alla avseenden tillimpas i praktiken. Samtliga foretag
som besoktes hade kollektivavtal, varav 27 tillhérde arbetsgivarorganisationen
Visita medan 37 hade hdngavtal direkt med facket. Halften av arbetskraftsmigran-
terna i var egen undersokning fanns pa kollektivavtalslosa arbetsplatser dar fack-
ens kontrollmdjligheter var mer eller mindre obefintliga. For att fa till stand ett kol-
lektivavtal dr forutsattningen i praktiken att facket har atminstone nagon medlem i
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foretaget dven om det i t.ex. dkeribranschen forekommer kollektivavtal dven i fore-
tag utan anstallda.? Restaurang- och stadbranscherna utmarks av en efter svenska
forhallanden lag facklig organisationsgrad. | hotell- och restaurangbranschen
har den fallit brant, fran 52 procent 2006 till 29 procent 2014 (Kjellberg 2015). |
Stockholm dr bade organisationsgraden och kollektivavtalens tackningsgrad ldgre
dn i 6vriga landet. Klart ar att arbetskraftsmigranterna i var undersdkning i ganska
stor utstrackning hamnat pa arbetsplatser som befinner sig utanférvad som brukar
kallas den svenska arbetsmarknadsmodellen. Dessutom &r det rimligt att anta att
nyanldanda arbetskraftsmigranter i regel inte ar fackligt anslutna.

Tva tredjedelar av arbetstillstanden i var undersokning utfardades for yrkeskate-
gorier med begrédnsade kvalifikationskrav och hard konkurrens om jobben: kéks/
restaurangbitraden och stddare?s De allra flesta rekryteringarna fran tredje land
i restaurang- och stadbranscherna skedde séledes knappast for att tillfredsstalla
en bristyrkesefterfragan. Som framgatt kan det ifragasattas dven for kockarnas
del. Mot bakgrund av den héga arbetslosheten ar fragan varfor sa manga migran-
ter rekryterades i lagkvalificerade yrken. | Hotell- och Restaurangs a-kassa var 10
procent av medlemmarna 6ppet arbetslosa 2011—2012. Inklusive deltidsarbetslosa
och personer med aktivitetsstod var det 23 procent. | Fastighets a-kassa var mot-
svarande andelar 7 respektive 17—-18 procent. Det kontrasterar skarpt mot 1,5 res-
pektive 3 procent i akademikerkassan AEA. Nu kan det invdndas att just Stockholm
utmaérks av lag arbetsldshet — 4 procent 6ppet arbetslosa 2012 — men i flera grann-
kommunervarden hogre.?¢ | Stockholms léan var arbetslosheten i Hotell- och restau-
rangkassan g procent 2012 och inklusive deltidsarbetslosa m.fl. 19 procent.

Med tanke pa att det i dtminstone Stockholms omedelbara ndrhet aren 2011-2012
fanns ett stort antal arbetsldsa att rekrytera till jobb som stadare och koks/restau-
rangbitraden forefaller den mycket vanliga nationella kopplingen mellan arbetsta-
gare och arbetsgivare i vart material vara den mest sannolika forklaringen till att sa
manga rekryterades fran tredje land. Det ar mojligt att arbetsgivare med utlandsk
bakgrund ville hjdlpa landsmén att fa ett jobb i Sverige samtidigt som en del av
dem i praktiken, om &n inte i sjdlva anstallningserbjudandena, erbjod villkor som
exempelvis ungdomari Stockholmsregionen kanske inte var beredda att acceptera.
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Det kan har erinras om att LO i en rapport om arbetskraftsinvandring framhaller att
arbetsgivare som erbjuder villkor under vad som anses "normalt" kan uppleva en
brist pa arbetskraft (LO 2013, s. 27). Andersson Joona & Wadensjo (2012) fann att
nyligen anldnda invandrare anstéllda av landsmén har vasentligt lagre beskattade
inkomster dn andra. Vidare framgick att invandrarforetagare i mycket hog utstrack-
ning anstdller landsmén och att dessa tenderar bli kvar i den "etniska ekonomin"
istallet for att ga vidare till andra delar av arbetsmarknaden. Detta férhallande be-
krdftas av Urban (2013, s. 102ff). Ddrmed framtrdder ett monster av en etniskt seg-
regerad eller segmenterad arbetsmarknad. Drygt 60 procent av arbetsgivarna i var
undersdkning tycks ha en etnisk/nationell koppling till arbetskraftsmigranterna.

Allra vanligast var det i mindre foretag.

En etnisk eller nationell koppling mellan arbetskraftsmigranten och arbetsgiva-
ren erbjuder naturligtvis en trygghet i ett frammande land. Det géller sarskilt for
dem som inte varit i Sverige tidigare och varken kan spraket eller kdnner till hur
den svenska arbetsmarknaden och samhillet fungerar. Detta tenderar dock ocksa
skapa ett beroende till arbetsgivaren och darmed en utsatt stallning. Om arbetsgi-
varen tillhandahéller bostaden, som i fallet med de intervjuade kinesiska kockarna,
tillkommer d@nnu en beroendedimension som kan vara svar att hantera i bostads-
bristens Stockholm. Regelverkets utformning skapar i sig ett beroendeférhallande
till arbetsgivaren genom att arbetstillstanden enbart géller anstallning hos en spe-
cificerad arbetsgivare och i ett visst yrke. Om migranten forlorar arbetet har denne
endast nagra fa manader pa sig att hitta ett nytt jobb. Om det inte lyckas eller nytt
arbetstillstand inte beviljas vantar utvisning ur landet.?” Vid byte av arbetsgivare
arandelen som far avslag betydligt hogre an vid forlangningar hos samma arbets-
givare. Migrationsforskare som Anderson & Ruhs (2012) hadvdar att avsaknaden av
permanent uppehallstillstand okar pressen pa migranter att acceptera arbets- och
anstdllningsvillkor under vad som &r normalt, sarskilt i branscher med hog arbets-
l6shet. Detta bidrar saledes till att skapa flexibla och fogliga medarbetare som ar
beredda att arbeta sarskilt intensivt.

Migrationsverket provar att de i arbetserbjudandena uppgivna anstallningsvillko-

ren uppfyller lagens krav innan arbetstillstand beviljas, men gér ingen efterhands-
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kontroll om de uppgivna villkoren verensstammer med de faktiska. Den uppgiften
overlamnas helt och hallet till de fackliga organisationerna. Den svenska arbets-
marknadsmodellen bygger pa att de flesta arbetstagarna &r fackligt organiserade
och att kollektivavtalen har en hdg tackningsgrad. | privat sektor arbetade ar 2012
ca 85 procentav de anstalldaiforetag med kollektivavtal (Kjellberg 2015). Varannan
arbetskraftsmigrant som ar 2012 beviljades arbetstillstand i restaurang- och stad-
branscherna i Stockholm fick dock anstallning pa arbetsplatser utan kollektivavtal,
dar fackens kontrollmajligheter ar mycket sma. En vanlig kommentar i de fackliga
yttrandena 4r att det "inte finns nagra garantier" att de l6ner och forsdkringar som
anges i anstallningserbjudandena fran foretag utan kollektivavtal 6verensstammer
med de verkliga férhallandena. Som vi sett utgor inte heller férekomsten av kol-
lektivavtal nagon garanti for att de tillaimpas i alla avseenden. Det galler sarskilt
i restaurangbranschen med sin efter svenska forhéllanden mycket laga fackliga
anslutning, dardetihog grad blir upp till den enskilde individen att bevaka sina rat-
tigheter. Som framgatt av detta kapitel har arbetskraftsmigranter i lagkvalificerade
yrken utan brist pa arbetskraft sma mojligheter dértill. Det gor att 2008 ars arbets-
kraftsmigrationsreform sannolikt bidragit till att forsvaga arbetstagarnas stallning
i branscher dér deras forhandlingsposition redan tidigare var relativt svag.

Slutnoter kapitel 5

1. Kapitlet harskrivitsianslutningtill det pagdende projektet "Arbetskraftsmigration, fack
och arbetsgivare" (Forte) vid sociologiska institutionen, Lunds universitet. Deltagare:
Anders Kjellberg (projektledare) och Olle Frodin. Vi vill framféra ett varmt tack till per-
sonalen vid Migrationsverkets arkiv i Norrkdping samt till de statistiker och andra pa
huvudkontoret som gett oss vardefull information och varit behjalpliga med undersok-
ningens genomfdrande. Ett stort tack ocksa till personalen pa de aktuella fackférbun-
dens avtalsregister och de fackliga foretrddare som vi intervjuat, bland dem Ella Niia
och PerPersson pa Hotell och Restaurang Facket. Vi ar djupt tacksamma foralla synpun-
ker och forbattringsforslag vi fatt fran bokens redaktdrer Catharina Calleman och Petra
Herzfeld Olsson samt fran personalen pa Delmi. Tack ocksa till férfattarna av antologins

ovriga kapitel for den givande diskussionen pd de seminarier som hallits.
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2. Andelen arbetslosa i arbetskraften 16-64 ari Stockholm 2012 var 6,7 procent, varav 4,4
procent 6ppet arbetslosa. Motsvarande tal for hela riket var 8,4 respektive 4,6 procent.
Kalla: Arbetsférmedlingen.

3. | dessa fall hade arbetet knutet till ett gdllande tillstand upphdrt i fortid och ett nytt
arbete erhallits och ofta ocksa tilltrdtts. Ansokan hade inlamnats 2011 men av olika skal
inte hunnit fardigbehandlas forran 2012, exempelvis pd grund av att kompletterande
uppgifter kravts in. I sddana fall kan nya arbetstillstand bakdateras.

4. Av de 493 undersokta arbetskraftsmigranterna hade 28 nagon gang tidigare erhallit
arbetstillstdnd. En hade fatt tillstdndet 2006 medan de 6vriga 27 fatt det 2009, 2010
eller 2011. Byte av arbetsgivare gjordes av 26 migranter (16 av dessa bytte samtidigt
dessutom yrke). Tva migranter hade arligen aterkommande sdsonganstillningar hos
samma arbetsgivare (i turistbatsrestaurang). Nar gamla arbetstillstdnd aterkallades
skedde det néstan alltid i samband med de nya tillstand som utfardades 2012. | flera
fall hade det da gatt lang tid sedan det gamla arbetet upphdorde.

5. Om migranten fatt ett nytt arbetstillstand och tva ar forflutit sedan det forsta utfarda-
des dr det majligt att utan ny ansokan byta arbetsgivare, daremot inte yrke (6 kap. § 2a
3 st. UtlL).

6. Omdensokande sjélvinte tidigare arbetat hos arbetsgivaren kan dokumentation inkra-
vas for andra arbetskraftsmigranter som varit anstallda.

7. Bérplockarbranschen ar speciell d& det vanligtvis rr sig om ett fatal uppdragsgivare
och arbetsgivare per ar. Dessa sdkerstaller i regel att all dokumentation finns innan
ansokningar lamnas in. Vanligen ar det i barplockarbranschen fler foretag som kontak-
tar Migrationsverket i forvag for att fa ingdende information dn de som sedan lamnar
in ansoékningar. N&r ett foretag inser att de inte kommer klara kraven avstar de ifran
att ans6ka och sparar pa det séttet pengar fér bl.a. ansokningsavgift for ett stort antal
plockare. Antalet plockare per foretag ar hdgst for de som arvaletablerade i branschen.
Antalet ansokningar per foretag kan variera mellan tio och 6ver 1 ooo. Darmed kan bi-
fallsfrekvensen vara hog sett till antal ansékningar men lag till antal grupper och antal
arbetsgivare.

8. Aven om bifallsandelen i kategorin "sérskilda utredningskrav" lg pa ca 55 procent un-
der hela perioden 2012-2014 6kade antalet beviljade arbetstillstdnd. Bade 2013 och
2014 var detta ndstan dubbelt sa hogt som 2012. Forklaringen &r att andelen avgjorda
arenden till en borjan slapade efter kraftigt. Av tabell 5.1 framgar, som vi sett, att antalet
nya arbetstillstand ddremot minskade inom restaurang- och stadbranschen under 2013
och 2014.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Alla som fatt ett arbetstillstand (nytt eller forlangt) 2013—2015 (28 januari) &r medrék-
nade i tabell 5.9. Att perioden bakat i tiden begransades till tva ar beror pa att inga ar-
betstillstdnd dldre &n sa fortfarande var géllande i januari 2015. Daremot kan det férsta
arbetstillstdndet ha utfardats fore 2013, t.ex. ett tvaarigt arbetstillstand fran hosten
2011 som forldngts med ytterligare tva ar hdsten 2013. Alla férlangningar beviljade 2012
ellertidigare hade ddremot gatt ut fére 2015.

Koderna knutna till de aktuella beslutsklasserna &r Co ("Arbetstagare"), C7
("Arbetstagaref.d. asylsokande"), C8 ("Arbetstagare medvisum") och Cg ("Arbetstagare
tidigare student").

Till denna kategori hor dven tva kockar fran Kina i beslutsklass "Arbetstagare med vi-
sum". De rekryterades till en restaurang dar en kock av familjeskal tvingades aka till
Kina, varfor det blev brddskande med nyrekrytering. Undantag fran regeln att arbets-
tillstdndet ska vara klart fore inresan till Sverige kan géras om Migrationsverket bedd-
mer att det rader stor efterfragan pa arbetskraft inom yrket och migranten kommit till
Sverige pa visum for att besoka en arbetsgivare som skulle fa svarigheter om migranten
maste ldmna Sverige for att anséka om tillstand.

Beslutsklass "Arbetstagare tidigare student" respektive beslutsklass " Arbetstagare
asyl".

"Kock pekas ut som bristyrke" Hotellrevyn 23/1 2013. | Arbetsférmedlingens prognos
bedoms bristen bli storst pa utbildade kockar, sarskilt kockar med erfarenhet eller
specialinriktning. Hosten 2014 var Arbetsférmedlingens bristindex for kockar 4,5 eller
"mycket liten konkurrens om jobben" — se Var finns jobben? Bedomning for 2015 och en
langsiktig utblick.

Av tabell 5.2 framgar att de 56 koks/restaurangbitrddena och 61 stddarna som bytte
spar fran asyl utgdr 8o procent av de sammanlagt 147 sparbytarna fran asyl.

Som jamforelse kan ndmnas att 98 procent av alla foretag med anstallda (samtliga
branscher) i Sverige var sméaforetag (Kjellberg 2015).

Vdsterorts samorganisation uteslots 2013 ur SAC eftersom man tagit betalt av migran-
terna for hjdlpen med arbetstillstdnden ("Syndikalister salde erbjudanden om anstall-
ning" P4 Stockholm 1/3 2013).

Det ndarmaste man kan komma en jamforelse mellan foretagen med nya arbets-
kraftsmigranter och det totala antalet foretag i de aktuella branscherna ar en enkatun-
dersokning som Foretagarna lat Sifo gora bland foretag med hdgst 49 anstallda ar2010.
N&r bransch kombineras med region (hdr Stockholms lén) blir antalet foretag i enkéaten
sa litet att flera branscher slagits samman, i detta fall handels-, transport- och hotell &

restaurangbranscherna. Har ingar bade foretag med och utan arbetskraftsmigranter.
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Avser hdrochifortsdttningen arbetserbjudanden som resulterade i beviljade arbetstill-
stand.

Ca 80 procent av sparbytarna var kdks/restaurangbitraden och stadare. Av de rena ar-
betskraftsmigranterna var 42 procent kockar, av sparbytarna 17 procent.

Ar 2011 tjanade restaurangbitraden fran tredje land i Stockholm 17 819 kronor och kock-
ar14 621 kronor permanad. Personlig kommunikation med Henrik Emilsson 2015-03-16.
Av kockarna var 86 procent heltidsanstédllda och av kdks/restaurangbitrddena varan-
nan.

Enligt en intervju géller det halften av de kinesiska kockarna i Stockholm.
Migrationsverket 2013-11-12.

Transport anser det som en fordel att det finns kollektivavtal eftersom lastbilsdgaren
kan bli sjuk och behova anstadlla en erséttare.

Arbetsférmedlingen bedomde att det for koks/restaurangbitrdden och stddare radde
en "hdrd konkurrens om jobben" 2011 och 2012.

Avser16-64 ar. Forattillustreraden héga ungdomsarbetslosheten i Stockholmsomradet
ar 2012 kan namnas att i Stockholm var g procent i dldern 18-24 ar 6ppet arbetslésa el-
ler i program med aktivitetsstod, i Sundbyberg 12 procent, i Haninge 13 procent och i
Sodertélje 19 procent. Kélla: Arbetsformedlingen.

| praktiken tar det ganska lang tid eftersom ett d&rende om aterkallelse férst maste vack-
as varefter migranten i brev informeras om mojligheten om att inom tre manader séka
nytt arbetstillstdnd. | restaurang- och stddbranscherna &r handlaggningstiden ofta
lang. Under denna tid har migranten méjlighet att yttra sig men ocksa att insdnda en ny
ansokan. Ett utvisningsbeslut kan dverklagas. Sedan det vunnit laga kraft ar huvudre-
geln att migranten har 4 veckor pa sig att ldamna Sverige. Den langa tid som kan forflyta
mellan en i fortid avslutad anstéllning och fram till det att arbetstillstdndet aterkallas
bekréftas av vdra data om de migranter som hade ett arbetstillstand utfardat fore 2012
och som sedan fick ett nytt 2012.
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Appendix Kapitel 5

Tabell 5.7. Inkomna och avgjorda ans6kningar om nya
arbetstillstand, varav bifall och avslag

Certifierade

Ovriga
arbetstagare

Béarplockare

152
140

140

15 190*
18 662*
14 827*
2 674*
521*
640*
79%*

19 926*
21271*
16 345*
3637*
581*
708*
77%*

Certifierade

Ovriga

Bérplockare

Sérskilda

utredningskrav

Inkomna 4584
Avgjorda, varav 2469
- bifall 1378
-avslag 963
-avskrivna 60
- Ovriga 68
Bifallsandel 56%
Sérskilda

utredningskrav

Inkomna 4940
Avgjorda, varav 5048
- bifall 2680
-avslag 2100
-avskrivna 151
- Ovriga 117
Bifallsandel 53%

2950
2939
2898

28

99%

arbetstagare

5338
5536
399

1082
188
272

72%

13328
13523
9572
3210
344
397
71%

6 418
6 418
6177

239

96%
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Sérskilda Certifierade Ovriga Béarplockare
utredningskrav arbetstagare

Inkomna 3968 3888 4379 12 235 3467
Avgjorda, varav 4 459 3921 4123 12 503 3467
- bifall 2501 3819 2970 9290 2862
-avslag 1734 86 744 2564 498
-avskrivna 117 9 190 316 112
- Ovriga 107 7 219 333 1
Bifallsandel 56% 97% 72% 74% 83%

Kdlla: Migrationsverket.

Not: 1: Att migranter som byter spadr frdn asyl till arbete (i beslutsklassen "Arbetstagare f.d.
asylsékande") och frdn studier till arbete i statistiken dr exkluderade frdn kategorin "sdrskilda
utredningskrav" bidrar till att antalet dr 2012 beviljade arbetstillstand i restaurang- och stid-
branscherna dr hdgre (1 984; tabell 5.1) dn det totala antalet bifall i gruppen "sdrskilda utred-
ningskrav" (1 378). Andra forklaringar dr att en viss inkérningsperiod krévs innan statistiken
blir korrekt, sdrskilt som manga 2012 bifallna ansokningar inkom hésten 2011.

Not 2: Avskrivna = Ansékan har inte fullfoljts, ansékan gdller forfluten tid, s6kanden har dter-
tagit sin ansékan mm. | gruppen Ovriga ingdr avvisade (ansékan inte betald, ansékan inte
underskriven mm) samt sékanden har redan ett permanent uppehdllstillstind eller har blivit
svensk medborgare eller saknar for ndrvarande behov av uppehdllstillstand m.m.

* Inklusive bdrplockare.

Inkomna  Avgjorda -bifall -avslag -av-  -Ovriga Bifallsandel
skrivna

2012
Nya 4584 2 469 1378 963 60 68 56%
Forlangda 2164 669 531 80 40 18 79%
Summa 6748 3138 1909 1043 100 86 61%
2013
Nya 4940 5048 2680 2100 151 117 53%
Forlangda 3594 2635 1755 708 91 81 67%
Summa 8534 7683 4 435 2808 242 198 58%
2014
Nya 3968 4 459 2501 1734 117 107 56%
Forlangda 3231 2929 2215 546 75 93 76%
Summa 7199 7388 4716 2280 192 200 64%

Kdlla: Migrationsverket.
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AT géllande 28/1 Erhallit PUT Summa

2015

HELA RIKET Nya Forldangda Nya Forlangda Nya Forldangda Summa
Koks- och restaurangbitraden 626 363 99 309 725 672 1397
Snabbmatspersonal m.fl. 223 122 73 223 195 418
Kockar och kallskankor 228 137 67 228 204 432
Storhushalls- och 1096 397 181 451 1277 848 2125
restaurangpersonal
Summa restauranganstédllda 2173 1019 280 900 2453 1919 4372
Stadare m.fl. 390 295 44 201 434 496 930
Summa 2563 1314 324 1101 2887 2 415 5302
Nya + forlangda Summa 3 877 AT Summa 1 425 PUT Summa 5302 AT + PUT
STOCKHOLMS LAN
Koks- och restaurangbitraden 302 190 32 176 334 366 700
Snabbmatspersonal m.fl. 71 52 26 71 78 149
Kockar och kallskankor 64 54 29 64 83 147
Storhushalls- och 334 140 53 169 387 309 696
restaurangpersonal
Summa restaurangan- 771 436 85 400 856 836 1692
stallda
Stdadare m.fl. 278 206 36 152 314 358 672
Summa 1049 642 121 552 1170 1194 2364
Nya + forlangda Summa 1 691 AT Summa 673 PUT Summa 2 364 AT + PUT
STOCKHOLMS KOMMUN
Koks- och restaurangbitraden 202 128 17 129 219 257 476
Snabbmatspersonal m.fl. 49 35 21 49 56 105
Kockar och kallskankor 41 35 23 41 58 99
Storhushalls- och 215 95 25 112 240 207 447
restaurangpersonal
Summa restauranganstallda 507 293 42 285 549 578 1127
Stdadare m.fl. 140 100 10 76 150 176 326
Summa 647 393 52 361 699 754 1453
Nya + forlangda Summa 1 040 AT Summa 413 PUT Summa 1 453 AT + PUT

Kdlla: Migrationsverket.

Not: AT = Arbetstillstand, PUT = Permanent uppehdllstillstind. Samtliga har erhdllit arbetstill-
stdnd (nya eller forldngda) sedan 1 januari 2013. Permanenta uppehdllstillstind beviljade fore
2013 dr inte inkluderade i tabellen.
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Tabell 5.10. Fackliga yttranden om huruvida villkoren i
anstéllningserbjudandet ar samre eller inte samre dn
vad som fdljer av kollektivavtal eller praxis i yrket eller

branschen
Riksavtal
Antal Inte Samre
Anstéllda  sdmre
0-9 36 1
(97%)  (3%)
0-49 81 5
(94%)  (6%)
50- 61 13
82%) (18%)
Alla 142 18
B9%) (11%)

Hangavtal

Inte Samre
samre

46 1
(98%  (2%)

55 1
(98%)  (2%)

55 1
(98%)  (2%)

Lokalt
avtal
Inte Séamre
Sdmre
9 o
(100%)  (0%)
10 o
(100%)  (0%)
1 o
(100%)  (0%)
12 0
(100%)  (0%)

Summa
\E

Inte Samre
samre

88 2
(98%) (%)

143 6
(96%)  (4%)

62 13
(83%) (7%)

205 19
(92%)  (8%)

FELGET
avtal

Inte Samre
samre

29 130
(18%) (82%)

45 176
(20%)  (80%)

3 3

(50%)  (50%)

48 179
(21%)  (79%)

Kalla: Forskningsprojektets databas och fackférbundens avtalsregister.
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Inledning

Den svenska forskningen om arbetskraftsinvandring har 6kat kraftigt de senaste
aren, i huvudsak som ett resultat av 2008 ars arbetskraftsinvandringsreform (se
t.ex. Frank 2010; Calleman 2013; Bevelander, et al. 2014). Forskningen har dven
lyft fram annan arbetskraftsmigration med kopplingar till den fria rérligheten som
EU/EES initierat. Denna tar sig dtminstone tre former: utstationering (Thérnqvist
et al. 2012), cabotage* (Sternberg et al. 2015) och EU-migration (Bengtsson 2013).
En tredje grupp av studier har fokuserat pa de papperslésa migranterna (Khosravi
2010). En betydande andel av de papperslosa dr asylsokande som fatt avslag. Har
har reformen 2008 6ppnat mojligheter till ett "sparbyte", att byta fran avslagen
asylansokan till arbetstillstand (SOU 2011:28). Det har gjort att flyktingpolitiken
alltmer diskuteras i relation till arbetskraftsinvandring, ndgot som blivit annu tydli-
gare under 2015 ndrvissa partier presenterat forslag som kopplar samman flykting-
ars mojlighet att fa permanent uppehallstillstdnd med deras framgéngar pa svensk
arbetsmarknad (Dagens Nyheter 2014-01-18; Dagens Nyheter 2015-01-28; Dagens
Nyheter 2015-05-8).

Grdnserna mellan olika former av arbetskraftsmigration och annan migration har
blivit allt otydligare till féljd av dndrad lagstiftning. Darmed blir det mer kompli-
cerat att beskriva dessa processer empiriskt? och att analysera dem teoretiskt.
Annu svérare blir det ndr man méste ta hiansyn till olika aktorer, deras intressen och
strategier i relation till olika slags migration och migranter. Arbetskraftsmigration
och annan migration framstar inte bara som ett centralt omrade for politisk analys.
Det vdcker dessutom viktiga fragor om maktrelationen mellan arbete och kapital
och mellan skilda grupper av arbetare, fragor om saval inkludering och exkludering
som underordning och 6verordning.

| det harkapitlet diskuterarjag arbetskraftsmigration i Sverige och fackféreningsro-
relsens syn pa invandrad arbetskraft. Jag fokuserar dels pa 2008 ars arbetskrafts-
invandringsreform i ett Sverige dar granserna mellan olika migrationsformer haller
pd att suddas ut, dels pa Landsorganisationens (LO) och LO-férbundens syn pa
fragan. Migrationen maste ses som en aspekt av den pagaende globaliseringen,
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med fordndrade former for produktionens och arbetets organisering, samt med
6kad rorlighet for kapital och arbete. Vidare hamtar jag inspiration fran teorier om
arbetskraftsmigration och teorier om facklig organisering. Informalisering, rasifie-
ring, ofritt arbete och forestalld solidaritet dr centrala begrepp i mitt resonemang.
Jag vill forsta kopplingen mellan & ena sidan fackets varierande férhallningssatt till
arbetskraftsmigration och darmed hur man uttrycker solidaritet, och a andra sidan
forandrade styrkeforhallanden mellan kapital och arbete samt fackféreningsrorel-
sens syn pa den ekonomiska utvecklingen och pa sin egen roll.

Jag borjar med en teoretisk introduktion fokuserad pa trender i ekonomisk omvand-
ling. Har betonas fyra begrepp: informalisering, migration, rasifiering och ofritt
arbete. Dérefter foljer en kort 6versikt dar jag med hjélp av nagra centrala studier
overblickar relationen mellan fackféreningar, arbetskraftsinvandring och arbets-
kraftsinvandrare. Kapitlets huvudavsnitt innehaller en diskussion om hur LO och
LO-férbunden ser pa arbetskraftsmigration i relation till sin fackliga verksamhet. |
ett kortare avsnitt analyserar jag hur fackforeningsrorelsen formulerar det "vi" som
den kdampar for och hur facket i férlangningen uttrycker (forestalld) solidaritet av
olika slag. Slutligen ges en kort sammanfattning dér jag lyfter fram nagra av kapit-
lets centrala resultat.

Studien baseras pa intervjuer med ombudspersoner fér LO och nagra av dess for-
bund. Jag har gjort tva intervjuer med representanter frén LO centralt. Vidare har
jag intervjuat representanter for sju LO-férbund — tva av intervjuerna skedde med
tva respektive tre representanter samtidigt, medan de 6vriga gjordes individuellt.
Samtliga informanter dr val insatta i LO:s och férbundens syn pa arbetskraftsin-
vandringsreformen.

Intervjuerna tog 45-90 minuter i ansprak. De genomférdes pa ett halvstrukturerat
sdtt: jag utgick fran ett intervjuschema som tog avstamp i arbetskraftsinvandrings-
reformen, och koncentrerade mig darefter mer generellt pd migranter/personer med
utlandsk bakgrund och fackets utmaningar och strategier fér att hantera fragorna.
Utover intervjuer anvands dokument och mediematerial ddr fackets analyser och
standpunkter framtrader.4 Slutligen tar jag dven hjalp av sekundarlitteratur.
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Informalisering, migration och
ofritt arbete

Sedan bérjan av 1970-talet pagar en global samhallsforandring som paverkar bade
kapitalismen som ekonomiskt system och den samhalleliga regleringen — oavsett
om regleringen sker nationellt, regionalt (EU) eller internationellt. Okad informali-
sering pa arbetsmarknaden &r en central aspekt av férandringen. Begreppet infor-
malisering lyfter fram en process dér starka aktorer — stora transnationella foretag
men dven stater — genererar informella former av produktion (Slavnic 2010; Theron
2010). Det har beskrivits som informalisering ovanifran. Informaliseringen speglar
en forandrad styrkebalans mellan kapital och arbete, dar kapitalet har styrkan att
omskapa saval produktionens som arbetets organisering. Detta har lett till en till-
bakagang forvad som lange beskrivits som den "normala" lonearbetsformen (dven
om den framst varit normal for vita mén i det globala Nord). Darmed har de otrygga
formerna av arbete 6kat, en process som redan tidigare drabbat kvinnor (Standing
1999; Chen 2011) och migranter (Saskia 1997; Schierup et al. 2006).

Formalisering innebdr forhandlad och reglerad anvandning av arbetskraft genom
l6nearbete. Informalisering innebdr att arbetsgivare far 6kade mojligheter att an-
vianda arbetskraft utan att inga anstéllningsavtal (eller genom att kringga avtal)
— sadant som annars forhandlas fram (med fackliga organisationer) och regleras
i lag (via statliga institutioner). Exempel dr outsourcing dar produktionsprocessen
styckas upp i delar som skéts av skilda foretag, bemanningsforetag och timan-
stéllningar (Theron 2010). Den grundlaggande dynamiken bakom informalisering
handlar dels om att minska riskerna genom att skicka dem vidare till andra aktorer,
dels om att reducera lonekostnaderna. Allt detta betyder mer osékra arbetsvillkor
for de anstallda.

Informaliseringen paverkar med andra ord allt fler manniskor genom att det skapas
allt farre karnjobb, kdannetecknade av tillsvidareanstallning, heltidstjanst och sta-
bila arbetsvillkor i 6vrigt (Standing 2011). Arbetsmarknads- och valfardspolitiska
atgarder tvingar dessutom manniskor att séka sig till dessa otrygga jobb (Garsten
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et al. 2004; Dahlstedt 2009). Samtidigt star det klart att informaliseringen drabbar
vissa i hogre grad — migranter, rasifierade grupper,s kvinnor och ungdomar. Detta
forklarar delvis varfor den rasifierade fragmenteringen inom arbetarklassen okar,

vilket i sin tur forsvarar det fackliga arbetet och skapar nya utmaningar.

Rasifiering dr ett samhallsvetenskapligt begrepp och ett teoretiskt perspektiv dar
méanniskor ses som stereotyper pa grund av fordomar om deras bakgrund eller
ursprung.® Tidigare forskning har dokumenterat olika slags diskriminering, exklu-
dering och skiktningsprocesser som sammantaget visar pa en rasifierad arbets-
marknad (Arai & Skogman Thoursie 2009; Bursell 2012; Neergaard 2002; 2006).
Det betyder att arbetskraftsinvandraren kommer in i en rasifierad struktur, dar
manniskor eller grupper kategoriseras och tillskrivs sarskilda stereotypa egenska-
per. Mitt eget fokus ligger pa arbetskraftsinvandrare, men jag diskuterar dem dven
i relation till rasifierade arbetare mer generellt.

Genom statens aktiva eller passiva medverkan i skapandet av osdkerhet blir mig-
rantarbetare och rasifierade arbetare en narmast idealisk arbetskraft i en ekonomi
kdnnetecknad av informalisering (Schierup et al. 2006). | detta sammanhang blir
det intressant att forsta arbetskraftsmigrationens betydelse. Det dr en utmaning
med manga aspekter. Den forsta svarigheten ror distinktionen mellan arbets-
kraftsmigration och annan migration. Teoretiskt dr det svart att se nagon substan-
tiell skillnad. Arbetskraftsmigrationen &r reglerad i lagar och forordningar. Det
finns en stat som definierar vad som bendmns arbetskraftsmigration (Frank 2010).
Samtidigt far nastan alla former av migration effekter pa arbetskraften, ndgot som
ar viktigt att forsta och som dven marks tydligt i min diskussion nedan om utma-
ningar for facket.

I en klassisk analys av arbetskraftsmigrationen lyfter Michael Burawoy (1976)
fram nagra aspekter som gor att arbetsgivare garna efterfragar temporar arbets-
kraftsmigration. Han betonar att "arbetskraftsmigration kannetecknas av en insti-
tutionell differentiering och en fysisk separering av skapandet och reproduktionen
av arbetskraft a ena sidan, och av dess konkreta dagliga konsumtion & andra sidan"

(Burawoy 1976, s. 1050). Med andra ord dr migranten beroende av [6nearbetet pa en
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viss plats samtidigt som han eller hon adr socialt, ekonomiskt och politiskt forankrad
pa en annan plats. Darmed finns utrymme for ldgre lonekostnader och samre villkor
(se ocksd Castles and Kosack 1973; Piore 1979). Det tydligaste och mest extrema
exemplet dr sdsongsarbetare fran lander med betydligt lagre [6neniva, som thai-
landska barplockare eller kamerunska tradplanterare.

Utdver reproduktionskostnader for arbetskraft — som gor att det l6nar sig for ar-
betsgivare att anlita sdsongsanstéllda thaildndare och kamerunier — innebér ar-
betskraftsinvandring ofta ett antal restriktioner pa hur en manniska kan agera som
individ och dgare av sin egen arbetskraft. Nar ratten att befinna sig i Sverige for
att arbeta regleras genom en annan process dn arbetsmarknaden, blir det svarare
att kdmpa for rimliga léne- och arbetsvillkor (med risk fér utvisning i sista instans
darfor att anstéllningen upphort). Darav begreppet ofritt arbete.

En grundldggande idé ar att arbetskraft sdljs och kops fritt av l6nearbetare res-
pektive arbetsgivare.” | Sverige har arbetsmarknaden och arbetslivet i huvudsak
reglerats genom kollektiv organisering och férhandlingar mellan fackféreningar
och arbetsgivarorganisationer. Den formellt fria lonearbetaren har varit grunden for
fackforeningsrorelsen, som darigenom kunnat organisera forsaljningen av arbets-
kraft till loner och pa villkor som den enskilde séllan lyckats uppna pa egen hand.
Eller som ett fackligt ombud uttryckte det: "Samtidigt ska man ha klart for sig att vi
ar ett fackférbund, vi drju en [6nekartell" (intervju ombudsperson).”

| vilken grad lyckas fackforeningar erbjuda samma skydd fér migrantarbetare eller
rasifierade arbetare som for andra arbetstagare? Det framstar som en allt viktigare
fraga. Citatet ovan lyfter fram att facket &r en sammanslutning av "fria" arbetare,
medan migrantarbetare eller rasifierade arbetare begrdnsas via lagstiftning och
rasifierad diskriminering, vilket paverkar deras majlighet att sélja sitt arbete till

samma pris och villkor som fria l6nearbetare (Neergaard 2002; Mulinari 2007).

Begreppet ofritt arbete vaxte fram som en kritik mot antagandet att arbetare i ka-
pitalistiska samhallen alltid har den formella friheten att sélja sitt arbete (Cohen
1987; Miles 1987). Den fria l6nearbetaren star teoretiskt under det ekonomiska
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tvanget att sdlja sitt arbete. Parallellt med det fria l6nearbetet finns ofritt arbete
(Miles 1987; Brass 2011).

Mitt fokus ligger mer exakt pa ofritt arbete som rér migranter och rasifierade arbetare
(Dale 1999). Ofritt arbete skapas har i forsta hand genom lagstiftning, regelverk och
den rasifierade diskriminering som forhindrar migrantarbetarens fria rérlighet, men
sekundart dven genom att staten (passivt) stoder den rasifierade underordningen
(Miles 1993). Séledes kannetecknas arbetskraftsmigranten enligt lagen bade av ett
ekonomiskt och ett politiskt tvang att salja sin arbetskraft — annars mister personen

rdtten att vara i Sverige.

Samtidigt ar denna villkorade rétt att arbeta i Sverige knuten till en specifik arbetsgi-
vare, vilket betyder att migranten inte har nagon formell frihet att vélja hur han eller
hon ska sélja sin arbetskraft (Frank 2005; 2010). For rasifierade arbetare ror det sig
inte om en formell begransning av friheten att sélja sin arbetskraft. Snarast handlar
det om substantiella effekter pa grund av den strukturella diskriminering man utsatts
for (Neergaard 2006).

Att studera ofritt arbete med hjdlp av kategorierna migranter och rasifierade arbe-
tare innebdr att forskaren anvander tva skilda forstaelser av vad det innebdr att
tillhora en (national)stat. Den forsta kategorin — migranter — fokuserar pa den for-
mella skillnaden mellan att vara medborgare och icke-medborgare (det vill sdga pa
staten) (Hammar 1990). Den andra kategorin - rasifierade arbetare — betonar den
symboliska tillhorigheten till staten (det vill sdga pa nationen, den forestaillda ge-
menskapen), eller detta att bli definierad som "den andre" (Miles 1993; Neergaard
2002).

For fackforeningar innebar ofritt arbete en utmaning. Medlemskapet i en fackforen-
ing ger ett svagare skydd for rasifierade arbetare och ett mycket svagare skydd fér
arbetskraftsinvandrare, eftersom facket inte kan erbjuda dessa grupper ett likvér-
digt skydd. Fackféreningarna har de senaste aren haft problem med sjunkande or-
ganiseringsgrad. De har i huvudsak koncentrerat sig pa att organisera formellt fria

arbetare, dven om organiseringen av papperslosa, utstationerade arbetstagare,
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EU-migranter och arbetskraftsinvandrare borjat diskuteras allt mer. Det dr dessa
senare grupper som star i fokus i mitt kapitel, och jag diskuterar dven hur LO och
dess forbund forhaller sig till dem.

Ménniskor med status som migrantarbetare eller rasifierade arbetare &dr ocksa mer
utsatta for 6verexploatering (jamfort med kapitalismens formella exploatering) fran
arbetsgivarnas sida.

Detta dr atminstone delvis en effekt av deras begrénsningar som fria arbetare, och
innebdr att de utsatts for ofritt arbete av olika slag (Brass 2011). Overexploateringen
blir — till skillnad fran den marxistiska "normala" exploateringen genom det "fria"
l6nearbetet — mojlig genom det ofria l[6nearbetet men ocksa genom rasifieringens
inverkan pa formagan att sélja sitt [onearbete (for en diskussion, se Balibar 1991).

Fackforeningar och deras syn pa
inkludering och exkludering

Forskningen om fackféreningar och organiseringen av arbetare har framst foku-
serat pa (manliga) inhemska arbetare. Vidare har den tagit sin utgdngspunkt i
det som lange betraktats som ekonomins centrala delar: tillverkningsindustrin,
varuproduktionen, byggindustrin och hamnindustrin (Hyman et al. 1994; Hyman
2001). Den feministiska kritiken har lett till mer fackféreningsforskning inom kvin-
nodominerade branscher, men den har dven bidragit till att synliggdra kvinnorinom

mansdominerade branscher.

Fackforeningar och invandring/invandrare har utgjort ett begransat forskningsom-
rade i marginalen (Hyland 2015). Nagra av de forsta och mer grundldggande analy-
serna dr Castles och Kosacks (1973), samt Penninx och Roosblads (2000), jamféran-
de studierav fackféreningar och invandring i Vasteuropa. De visar att fackféreningar
ofta varit skeptiska eller negativa till invandring och att de diskriminerat migrantar-
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betare. Facket har dven gett uttryck for rasism samt forsokt hantera invandring och
migrantarbetare pa ett sddant satt att de paverkat den "normala" verksamheten sa
lite som moijligt.

Inspirerad av Penninx och Roosblad, analyserar Krings hur fackfoéreningar i Irland,
Storbritannien, Tyskland och Osterrike stiller sig till EU-utvidgning och den fria rér-
ligheten (Krings 2009). Det visar sig svart att hitta ett enhetligt monster. Forfattaren
konstaterar att situationen pa arbetsmarknaden och dess sétt att fungera, fackfor-
eningarnas institutionella position och styrka samt den nationella identiteten och
ideologin dr faktorer som var for sig forklarar en del — men det dr den historiska
dynamiken i inhemska politiska, ekonomiska och institutionella faktorer som ar
centrala for fackforeningarnas installning till EU-utvidgningen och till migrationen i
dess spar (Krings 2009, s. 63).

Under keynesianismens guldalder (fran andra varldskriget fram till 1970-talet) sags
migrantarbetare som ett ganska perifert @mne. Det ar forst i samband med ekono-
misk kris och omvandling, nyliberal politik och fackféreningar i kris, som vi ser ett
okat intresse for forskning om migrantarbetare och rasifierade arbetare i relation
till fackforeningar (Lindberg et al. 2013).

| dag, nar fackféreningarna har forsvagats strukturellt och medlemstalen minskat,
fors en diskussion om i vilken riktning facket bor ga (Kjellberg 2013). Det finns ett
okat intresse for mer aktivistiska fackféreningar som samarbetar med andra rorelser
och soker transnationell facklig solidaritet. Det dr ocksa i detta sammanhang som
vissa forskare hdvdat att fackforeningarna har blivit mer inkluderande. "I takt med
att medlemstalen och inflytandet minskade insdg mani allt hogre grad att fackféren-
ingsrorelsens framtid var beroende av en mer inkluderande strategi, som tog tidiga-

re marginaliserade gruppers problem och intressen pa allvar" (Wrench 2004, s. 21).

Aven om den svenska fackféreningsrérelsen har stillt sig skeptisk till arbetskrafts-
invandring historiskt sett, har det mer handlat om formerna for dess reglering &dn om
en direkt negativ instéllning (Mulinari et al. 2004; Johansson 2008; Yalcin 2010). Det
framvaxande regelverket uppfattades aldrig som ett hot av facket — det var kopplat
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till myndighetsprévning och formades i en tid med socialdemokratisk hegemoni
och delvis sjalvreglerande partsrelationer mellan arbetsgivare och fackféreningar
(Mulinari et al. 2004; Frank 2005).

Det hadr har sakta férdndrats i sparen av ekonomins informalisering, de nya former-
na av migration med kopplingar till EU-medlemskap, EU-utvidgning, en st6rre an-
del avslagna asylansdkningar och ny lagstiftning om arbetskraftsinvandring. Vi ser
en 6kning av det ofria arbetet. De senaste aren har fackféreningarna blivit alltmer
medvetna om utvecklingen. Reaktionerna har varit ambivalenta inledningsvis, och
diskussionen har rort sig mellan "fackligt arbete som vanligt" och nya strategier fér
att inkludera ofria arbetare. Forsok har gjorts att bredda organiseringen till dessa
nya grupper, att forsvara icke fackligt anslutna arbetstagare och att bekdampa infor-
malisering och ofritt arbete genom férandrade regler for migration.

Inspirerad av den tidigare forskningen ska jag nu diskutera hur LO och dess férbund
paverkas av arbetskraftsmigration. Jag beskriver dven hur férbunden forsokt utveck-
la strategier i relation till sina egna verkligheter och tolkningar.

LO, forbunden och deras kritik av reformen

Vi lovar och forsakrar att aldrig ndgonsin, under ndgra omstandigheter,
arbeta pa samre villkor eller till ligre l6n &n det vi nu lovat varandra.

Vi lovar varandra detta i den djupa insikten om att om vi alla héller
detta l6fte s& maste arbetsgivaren uppfylla vara krav® (Goransson &
Holmgren 2006, s. 4).

Vi noterade ovan hur globalisering och ekonomisk omvandling har skapat nya
grundldggande utmaningar. Arbetskraftsinvandringsreformen 2008 kan ses som
ett politiskt forsok att hantera utvecklingen, med betoning pa arbetsgivarnas behov
av arbetskraft. Reformen tillkom i en situation préaglad av savél partipolitiska kon-
flikter som konflikter mellan arbetsmarknadens parter. Den borgerliga regeringen
hade egen parlamentarisk majoritet och fick stod av Miljopartiet.
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Socialdemokraterna och Vdnsterpartiet réstade mot. Bland arbetsmarknadens par-
ter var Svenskt naringsliv och Saco i huvudsak for reformen, LO var i huvudsak mot
och TCO hade en kritisk men positiv instdllning. Partipolitiskt kvarstar konfliktlinjer-
na fortfarande, men intensiteten har delvis minskat, och varken Socialdemokraterna
eller Vansterpartiet kraver aktivt en myndighetsbaserad arbetsmarknadsprovning.

Samtidigt bor betonas att arbetskraftsreformen i dagslaget knappast har uppfyllt
nagot stort uppdamt rekryteringsbehov som inte kunde tillfredsstallas fore 2008.
Inte heller har effekten paverkat vare sig loner eller skatteinkomster och socialfor-
sdkringsinkomster substantiellt, &en om vissa nischer pa arbetsmarknaden kan
ha berorts (Bevelander et.al 2014). Daremot kan reformen ha varit viktig for en-
skilda arbetsgivare, och det finns betydande underlag for pastaendet att enskilda

arbetskraftsinvandrare drabbats hart av exploatering i olika former.

Vidare innebar reformen i sig en maktforskjutning fran fack till arbetsgivare. Dels for
att facket i dag har mindre paverkan pa arbetskraftutbudet (bade direkt och indirekt
genom staten), dels genom att den fackliga organiseringen av arbetskraftsinvand-
rare forsvaras. | en framtid med 6kad arbetskraftsinvandring kan reformen mycket
vdl fa dnnu storre konsekvenser. Ddarmed &r det inte speciellt anmarkningsvart att
den har kritiserats pa en mangd punkter av LO och delvis dven av TCO (LO 2014).

Nd&rjag nu ndrmar mig en konkret analys av dokument, uttalanden fran och intervjuer
med foretrdadare for LO och dess férbund, utgér jag fran forslagen som LO driver. LO-
rapporten Fusk och utnyttjiande — om avregleringen av arbetskraftsinvandringen &ar
ett forsok att systematiskt analysera arbetskraftsreformen, orsakerna till att den ge-
nomfordes samt vilka effekter den fatt. Ett intressant avsnitt doljer sig under rubriken
"Appendix": en historisk genomgang av arbetskraftsinvandringen och dess reglering.

Med citat fran savél Folkpartiet som Hégerpartiet (Moderaterna) fran 1968 visar
rapporten att LO:s nuvarande forslag om arbetsmarknadsprévning 6verensstam-
mer ndstan helt med den allmént radande positionen 1968. Rapporten lyfter bland

annat fram ett citat fran en folkpartistisk motion:

Allmént humanitédra skél samt dnskan att bereda trivsel savil for in-
vandrarna som for deras svenska arbetskamrater leder darfor till slut-
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satsen attinvandringens omfattning underradande foérhallanden maste
regleras. Hansyn bor tas till det behov av arbetskraft som uppkommer
pd den svenska arbetsmarknaden, sd att invandringen inte leder till
okad arbetsloshet i vart land eller far en l6nenedpressande verkan.
(s. 3, motion i AK, nr1294, ar 1968, citerat i (LO 2013, s. 59)

I dag har sddana asikter marginaliserats. Mellan raderna kan man utldsa att LO inte
riktigt forstar varfor, och att man kdnner ett visst vemod &ver att LO som enda part
forsvarar den traditionella svenska modellen. Under rubriken "Politik for ett schys-
tare system" (LO 2013, s. 49-53) presenteras LO:s uppfattning om hur arbetskrafts-
invandringen bor utformas. Dar lyfts bland annat foljande punkter fram:

e en myndighetsbaserad opartisk arbetsmarknadsprovning
e langaochihuvudsak permanenta uppehéllstillstand redan vid gransen
e  arbetstillstand skainte vara knutet till en viss arbetsgivare eller ett visst yrke

e endastjuridiskt bindande anstallningsavtal ska ligga till grund for arbets-
tillstand

e enlagfést obligatorisk granskning av arbetsgivarens och arbetserbjudan-
dets seriositet

e ettregelverk som dr battre anpassat for att dven klara utstationering.

Med utgangspunktiLO:s forslagtill forandringariarbetskraftsinvandringsreformen
ska jag analysera argumenten som representanter for LO och dess forbund lagger
fram. Analysen druppdelad i tva avsnitt. | det forsta diskuterarjag hur fackférening-
arna ser pa arbetskraftsinvandringsreformen i ett mer kontextuellt perspektiv, det
vill sdga hur LO och férbunden resonerar utifran sin specifika situation.

| det andra avsnittet beskriver jag hur olika former av solidaritet uttrycks i diskus-
sionen om arbetskraftsinvandring. Aven om mitt huvudfokus ligger p& 2008 ars
reform, framgar det tydligt av informanternas berattelser och av de studerade tex-
terna att reformen bara delvis kan analyseras separat. Den maste i stdllet vavas in
i storre fackliga berédttelser om arbetskraftsinvandring, invandring och hur produk-

tionens organisering och partsrelationer forandrats.
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Fackforeningar och arbetskrafts-
invandringen

N&r 2008 ars arbetskraftsinvandringsreform genomfordes var det underforstatt att
den i forsta hand skulle gynna arbetskraftsinvandring till hégkvalificerade yrken och
bristyrken. Resultatet sa har langt visar en mer komplex bild. Reformen har férvisso
resulterat i manga arbetstillstand, sérskilt inom IT-sektorn, som uppfyller dessa krav
ihog grad. Det har dock i regel rort sig om korta besok, till overvdagande del i form av

mobilitet internt inom koncerner (Bevelander, et al. 2014).

Samtidigt har utformningen av reformen, avsaknaden av myndighetsstod fér match-
ning, franvaron av praktik for licensyrken (géller till exempel ldkare och sjukskdter-
skorsom maste godkénnas av licensutfardare innan de kan fa ett arbetserbjudande),
inte underldttat matchning for enskilda arbetsgivare och arbetstagare (Bevelander,
etal. 2014).

Inom LO-yrken har arbetskraftsinvandringen dominerats av sasongsarbetare inom
barindustrin som sarskilt berort thaildndska barplockare (se Hedberg, kapitel 4). En
annan stor grupp, som oftast har langre arbetskraftsinvandringstillstand, arknuten
till hotell- och restaurangbranschen (Hotell-och restaurangfacket 2011; 2012), stad-
branschen och i viss man dven hushallstjanster och byggbranschen.

Nedan gar jag kort igenom situationen for sex LO-forbund och deras satt att reso-
nera kring arbetskraftsinvandring. En betydande spannvidd visar sig vad géller de
fordndrade organisationsformerna for produktionen, fackféreningarnas styrka och
betydelsen av olika grupper arbetskraftsinvandrare och rasifierade arbetare. Det
innebdr ocksa att LO — som &r en federation av fackforbund — hela tiden maste ta
hansyn till medlemsforbundens skiftande verkligheter. Vidare speglar LO:s posi-
tion alltid en avvdgning av maktrelationerna mellan férbunden, vilket i sista hand
uttrycks genom kongress och styrelsebeslut.
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Kommunal: de grona jobben och barplockarna

Kommunals medlemmar finns framst inom vard- och omsorgssektorn. De flesta
ar offentligt anstdllda och organiseringsgraden dr relativt hég: 77 procent 2014.2
Genom privatisering av valfardstjanster, och efteratt Lantarbetarférbundet uppgick
i Kommunal 2011, finns ocksa privatanstéllda med lagre facklig organiseringsgrad.
Det &r ett kvinnodominerat forbund med en for LO medelhég andel utlandsfodda
medlemmar, 21 procent 2014 (cirka 33 procent har utldndsk bakgrund).'

Arbetskraftsmigration dr ett perifert @mne fér Kommunal, men den spelar en bety-
dande roll for en liten del av forbundet. Det géller de sa kallade gréna jobben, dar
barplockarna ingar, det galler dven hushallstjanster och personlig assistans i viss
man (Calleman 2013). De gréna jobben kdnnetecknas av hdg arbetsintensitet, en
tuff arbetsmiljo, laga loner, sdsongsarbete och mycket priskansliga produkter.

Aven andra gréna jobb med anknytning till skdrd utférs ofta av tillfdlliga migranter
(Lodenius 2010). Barplockarbranschen dr dock speciell i en bemérkelse: arbetet
utférs pa mark som inte dgs av foretagen sjdlva (allemansratten), vilket innebar
att kapitalinvesteringarna dr mycket sma. Facket har hittills visat begrédnsat in-
tresse for branschen, och det har ofta varit svart att hitta arbetskraft inom Sverige.
Bérplockare, baruppkdpare och d@ven andra med anknytning till branschen ger bil-
den av en ndarmast oreglerad verksamhet utanfér samhallets kontroll i sina berat-

telser (Wingborg 2011; Woolfson et al. 2012).

Migrationsstatus och rasifiering samverkar med varandra i en komplicerad och
foranderlig process. Gruppen bérplockare som kommit till Sverige de senaste
aren dr ett askadligt exempel. Media har rapporterat om hur migranter fran tredje
land (utanfor EU/EES) har rekryterats som béarplockare. Forskare och journalister
har redogjort for deras arbetssituation, berdttat om skillnaderna mellan de utlo-
vade villkoren nar de reste till Sverige och de faktiska villkoren nar de val kom fram
(Wingborg 2011; 2014). Det har foranlett Migrationsverket att krava battre underlag
och garantier fran arbetsgivarna.
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Sommaren 2012 var det inte ldngre migranter fran tredje land som stod i centrum,
utan bulgarer som har ritt att vistas i Sverige i egenskap av EU-medborgare. And&
finns stora likheter mellan de nya och de gamla beréttelserna. Aven om bulgarernas
formella migrantstatus dr mer férdelaktig (de arinte bundnatill en viss arbetsgivare
for att fa arbeta i Sverige), sa drabbas dven de av rasifiering och troligtvis dven av

trafficking och rena lurendrejerier till viss del (SvD 2012a-07-20; SvD 2012b-07-23).

Bérplockarnas beréttelser belyser en form av ofritt arbete som &r kopplad till ett in-
direkt system for kontraktsarbete via bemanningsforetag.® Fragan ar vad facket ska
gora. Man saknar i stort sett medlemmar inom barplockarbranschen och har darfor
inte ndgra som hotas direkt av de forsamrade villkoren. Branschen ar dirmed margi-
nell for Kommunal: den berdr fa medlemmar och ar begrdnsad i ekonomiskt hdnseen-

de. | en artikel diskuterar en facklig ombudsman branschen och Kommunals arbete:

Varje ar kommer omkring 6 ooo bérplockare som &r anstéllda av be-
manningsféretag. Dessutom kommer plockare pa turistvisum och EU-
medborgare for att plocka bér. [...] P sikt hoppas vi att det ska bli en
bransch med anstandiga villkor fér dem som jobbar. Men vi farinte vara
naiva och tro att vi kan reglera branschen pa kort sikt och att vi ska kun-
na halla koll pa att de som jobbar far ratt pengar, sager Per Holmstrom
(Kommunal 2010).

Enintressant fragaiartikeln rér migrantarbetarnas syn pa facket. Den kan besvaras
sa hér: "De verkar tycka att vi star i vagen for deras mojligheter att komma hit och
tjana pengar" (Kommunal 2010). Och pa fragan varfor Kommunal alls engagerar sig,
trots att det inte genererar fler medlemmar, svarar Kommunals ombudsman:

Vikaninte acceptera att manniskor utnyttjas och arbetar underorimliga
forhallanden. [...] Och det vill vi inte ha pa svenska arbetsmarknaden. Vi
kdnner dven en oro att detta ska sprida sig till andra branscher dar det
fungerar pa ett bra satt (kommunal 2010).

Citaten ovan speglar problematiken runt barplockarbranschen fran ett fackligt per-
spektiv. | sin strategi fér migrantarbetare och for bekdmpandet av den informalise-
ring som véxte fram redan fére reformen 2008, dgnar sig Kommunal inte at:
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att jaga folk som jobbar svart, utan siktar in sig pa arbetsgivarna. [...]
Med aktiva fackforbund som samarbetar med berérda myndigheter har
vi storre chanser att komma at de arbetsgivare som utnyttjar anstallda
(Kommunal 2008).

Kommunaldrdockinteisamma grad berdrt avinformalisering och ofritt arbete inom
sina huvudverksamheter — de grona jobben utgér undantag. Migrantarbetarna och
de papperslosa, och deras fackliga organisering, har varit perifera angeldgenhe-
ter for Kommunal, dven om de ndrmast har tvingats agera i en del krissituationer.
Hotell- och restaurangfacket, och sarskilt Fastighetsanstalldas forbund, har dare-

mot visat merintresse.

Hotell- och restaurangfacket: informalisering,
arbetskraftsinvandrare och papperslosa

Hotell- och restaurangbranschen &r en arbetsintensiv laglonebransch med mycket
hog andel unga anstdllda. Det dr den fackférening som har hogst andel utlands-
fodda medlemmar: 46 procent 2014 (och sammantaget 57 procent med utlandsk
bakgrund). Organisationsgraden i branschen dr 2014 endast 29 procent, den lagsta
i Sverige.

Vidare drarbetsplatserna ofta sma, och korta deltider och timanstallningar ar myck-
et vanliga, arbetstiderna dr flexibla och tjansterna som sdljs mycket priskansliga
(Mulinari 2007).

Forutom att det reguljdra arbetet till betydande del utfors av personer med utldndsk
bakgrund, finns det tre specifika varianter av ofritt arbete. Den forsta beror framst
rasifierade medborgare (inklusive sddana med permanent uppehallstillstand).
Delar av arbetstiden organiseras informellt — en restauranganstalld far kollektivav-
talsenlig och officiell [6n for en del av sin arbetstid, men fér den andra delen far han

eller hon icke avtalsenlig och odeklarerad erséattning.
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Den andra formen av ofritt arbete dr kopplad till papperslésa, oftast rasifierade ar-
betare utan rdtt att befinna sig i landet 6ver huvud taget. Denna grupp dri stort sett
utldamnad till arbetsgivarnas nycker; exempel finns pa att man far 220 kronor om
dagen for nio timmars arbete (Hotellrevyn 2011a-09-20). Denna verklighet har paver-
kat den fackliga aktiviteten inom Hotell- och restaurangfacket. Pa kongressen 2011
beslutade ombuden, mot forbundsledningens vilja, att borja organisera papperslosa
(Hotellrevyn 2011b-11-28).

Den tredje formen av ofritt arbete rér dem som fatt arbetstillstand genom den nya
lagstiftningen. Hotell- och restaurangfacket (HRF) har gjort tva studier med anknyt-
ning till fackets arbetsplatsuppsokande verksamhet och samlat in information om
informalisering och ofritt arbete. | en rapport baserad pa 54 undersokta arbetsplat-
ser visar HRF att 33 av dessa brot mot lagar och kollektivavtal. P& de 33 arbets-
platserna forekom enligt facket 70 lag- och avtalsbrott inom féljande omraden:
felaktiga loner (26); ofullstandiga l6nespecifikationer och anstéllningsbevis (22);
felaktig semesterersattning/semesterlon (11); arbetstid som &vertid och mertid
samt dygns- och veckovila (5); felaktig OB-ersattning (3); samt felaktigt kostavdrag
(3) (Hotell-och restaurangfacket 2011, s. 4). Avslutningsvis skriver forfattarna:

Som vara resultat visar sa ar det inte bara de manniskor som kommer
fran icke-EU/EES-lander som arbetar for samre villkor &n vad kollektiv-
avtalen sdger utan ofta alla anstéllda pa de berérda arbetsplatserna.
Detta &r givetvis problematiskt eftersom det urholkar kollektivavtalen
i lika hog grad, dock bor man se migranternas arbetssituation ur en an-
nan synvinkel da dessa loper en hgre risk att utnyttjas da de ar knutna
till arbetsplatserna och kan antas ha en mer utsatt situation i samhallet
i stort (Hotell -och restaurangfacket 2011, s. 8).

Vissa LO-forbund dr tveksamma till myndighetsbaserad arbetsmarknadsprévning
for arbetskraftsinvandring, men HRF var ensamt om att reservera sig mot detta LO-
krav. Ordférande Ella Niia sdger sa har:

Vi tycker att det &r en frdga som arbetsgivaren avgér om det finns ett ar-

betskraftsbehov eller inte. Sedan tycker vi att det maste finnas system

216



Fackforeningsrérelsen och arbetskraftsinvandring Delmi

for uppfoljning. Bade Migrationsverket och Skatteverket ska fa 6kade
tillsynsbefogenheter (Dl.se 2013-05-30).

HRF, som har en majoritet av medlemmar med utlandsk bakgrund, har varit padri-
vande i arbetet med inkluderande strategier.

Fastighetsanstalldas forbund: informalisering och
strategier for inkludering

Fastighetsanstédlldas forbund organiserar fastighetsskotare och stadare och &r en
foregangare inom fackforeningsrorelsen vad géller synen pa migranter och rasifie-

rade arbetares inkludering.

Ungefér hélften av medlemmarna ar kvinnor och andelen utlandsfédda 2014 dr 43
procent (sammantaget ca 54 procent har utlandsk bakgrund). Detta &r en av de
branscher i Sverige dar informaliseringen har gatt allra langst, bland annat genom
kedjor av underentreprenader. Organisationsgraden inom "6vrig privat service" —
dar Fastighetsanstalldas forbund ingar — &r betydligt hdgre an i HRF, med sina 54
procent 2014 (50 procent inom stadbranschen), men jamfért med LO som helhet ar
den lag (Kjellberg 2015).

Inom stdadbranschen samverkar informalisering med exploatering av irreguljdra
migrantarbetare, och det dr hdar som de pappersldsas situation ofta har blivit syn-
lig. 1 en studie uppskattade man att var tionde jobb inom branschen utférdes av en
papperslos (Holmgren 2007). Dartill har omkring trehundra arbetstillstand utfar-
dats perarenligt 2008 ars reform.

Fastighetsanstalldas forbund ar det LO-férbund som har stéllt hardast krav pa
battre facklig aktivitet och forstdrkt lagstiftning for att minska 6verutnyttjandet av
irreguljdra migrantarbetare. Infor LO-kongressen 2008 motionerade forbundet om
att LO ska organisera papperslosa. Motionen antogs, om an med starka begrans-
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ningar. LO-forbund kan sjdlva bestdmma om de vill organisera papperslésa, men i
svaret pd motionen skriver LO sa har:

Salange de papperslosa drkriminaliserade av svensk lagstiftning géller
att man inte kan ge dessa méanniskor samma hjdlp som andra. Det vore
darfor omoraliskt att ta samma avgift eller att inte informera de pap-
persldsa att facket inte kan leverera samma férhallande som for 6vriga

medlemmar (Fastighetsanstélldas Férbund 2008a).

Men medlemskap i facket &r bara ett av flera forslag betraffande de papperslosa som
Fastighetsanstalldas forbund drivit pa LO-kongresser. Bade 2008 och 2012 har for-
bundet kravt forbattringar for gruppen (Fastighetsanstalldas Férbund 2012; 2008b).

Man kraver att LO ska verka for hardare straff for kriminella arbetsgivare, att tiderna
for asylansokning ska kortas markant, att lagstadgad ratt till skolgang for barn till
pappersldsa ska inforas och att papperslosa ska fa ratt till fullvdrdig sjukvard.
Detta har ocksa blivit LO:s krav. Daremot har LO 6verlatit pa férbunden att sjalva
bestamma om papperslésa ska organiseras (LO 2008).

Fastighetsanstalldas forbund har successivt lyckats flytta fram LO:s position nar
det géller papperslosas rattigheter. | LO:s svar pa férbundets motion bifalls eller
besvaras alla att-satser, och med hdnvisning till kriminaliseringen av arbetsgivare
och avkriminaliseringen av papperslosas arbete skriver LO foljande:

For att stdrka dessa mest utsatta pd arbetsmarknaden, anser LO att
arbetstagare som arbetar utan arbets- eller uppehallstillstand bor av-
kriminaliseras genom dndring av utldnningslagen. Pa samma s&tt som
vid prostitution bor kunden, inte den som blir utnyttjad, straffas. Det
bor dessutom bli mojligt att utdoma ett skadestand fran arbetsgivaren
som motsvarar mellanskillnaden av den [6n man fatt och den som &r
normal i branschen. | de fall da arbetsgivaren sarskilt grovt utnyttjat ar-
betstagarens utsatta position ska dessutom allmént skadestdnd kunna
utga (LO 2008).
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Fastighetsanstélldas forbund verkar i en tuff bransch for facket, dar en betydande
andel av de anstéllda befinner sig i prekdra situationer. Samtidigt ar det en bransch
med lag organisationsgrad. Fran det perspektivet adr det forklarligt att Fastighets ar
det férbund som allra mest forsokt forandra sin och LO:s position i relation till ar-
betskraftsmigration. Det har man gjort genom att utveckla en inkluderande strategi.

Byggnads: F-skattsedel, infrastrukturprojekt och
hotet fran "dom andra"

Byggbranschen i Sverige kdnnetecknas av en betydande reglering, vilket har varit
viktigt for byggfackens styrka. Timlénen for byggnadsarbetare tillhor de hogre inom
LO-kollektivet, och den &r dven hogre dn en del TCO-l6ner. Nagra tungt vigande fak-
torer bakom Byggnads relativt starka férhandlingsposition gentemot arbetsgivare
kan urskiljas: stark facklig organisering (som 2014 emellertid hade sjunkit till 67
procent), samt en medlemskar som nédstan uteslutande bestar av "svenska" man,
med 11 procent utlandsfédda (22 procent med utlandsk bakgrund) och 1 procent

kvinnor.

Samtidigt &r branschen mycket konjunkturkénslig och delvis sdsongspaverkad,
vilket skapar ett matt av osdkerhet. Stark reglering i kombination med att bygg-
branschen &r sé platsbunden har 6ppnat dérren for strategier for att forbilliga ar-
betskraftskostnaden — direkt som arbetsgivare eller indirekt genom upphandlingar
—som ofta inneburit att migrantarbetare anlitats.'2 Konflikten mellan Byggnads och
det lettiska bolaget Laval 2004-2005 kan ses som en vattendelare pa manga satt,
darfacketvisserligen visade sin styrka men i sista hand blev férlorare genom utslag
i EU-domstolen (Woolfson et al. 2010). Offentliga aktérer (kommuner, landsting,
myndigheter med flera) star fér en betydande del av alla byggnationer och driver
ofta de storsta projekten. Samtidigt har lagen om offentlig upphandling vanligen
anvants i prispressande syfte. Detta har sammantaget lett till att det offentliga
drivit pa trenden att anlita utlandska byggforetag med (utstationerade) migrantar-
betare i hogre grad. Det géller i huvudsak EU/EES-medborgare, men yrkeskatego-
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rierna byggnads- och anldggningsarbetare finns dven med pa topp 10-listan Gver
beviljade arbetskraftstillstand (for personer fran lander utanfor EU/EES) (se kapitel
5 av Frodin & Kjellberg).

Den har utvecklingen lag till grund for rapporten Ndr arbetskraftskostnaderna pres-
sar priset — en genomlysning av offentliga investeringar i infrastruktur (Jonsson et
al. 2010). Déar redovisas en analys av tre stora offentliga infrastrukturprojekt, dar
det framgar att ndrmare 45 procent av arbetskraften ar skatteskyldig och/eller av-
giftsskyldig i ett annat land an Sverige. Anlitandet av utlandsk arbetskraft beror pa
att man vill pressa priset, och det har gett resultat. Loneskillnaderna:

mellan svenska och utlandska arbetstagare dri vissa fall stor. Det finns
uppgifter som visar pa att de utldndska arbetstagarna i vissa fall endast
har 55 procent av den bruttolén en motsvarande svensk arbetstagare
har. [...] Den l6neskillnad vi kan berdkna ar att de utlandska arbetsta-
garna farmellan 55 och 8o procentav den l6n perarbetad timme som en

svensk arbetstagare far (Jonsson et al. 2010, s. 31).

Organisationsgraden &r lag bland saval utstationerade arbetstagare som bland
arbetskraftsmigranter i byggnadsbranschen (Eldring et al. 2012). Byggnads har
forsokt hitta metoder for att komma i kontakt med dessa arbetare och organisera
dem, bland annat genom att ta fram material pa olika sprak och genom att anstalla
tolkar. Medvetenheten om och strategierna for att organisera arbetskraftsinvand-
rare och utstationerade arbetstagare har forbattrats. Anda beslutade Byggnads pa
kongressen 2014 att sdga nej till facklig organisering av personer med F-skattsedel
och av papperslosa — i det senare fallet med argumentet: "att personerna trots allt
uppehaller sig olagligt i landet. Ett medlemskap i Byggnads skulle innebéra att vi
organiserar personer som bryter mot géllande lagstiftning." (Byggnadsarbetaren
2014-06-14).

Byggnads befinner sig i en helt annan verklighet @n HRF och Fastighetsanstalldas
forbund. | en tid ndr informaliseringen breder ut sig, med alltmer ofritt arbete, har
Byggnads stallts infor en mangd val angdende hur den fackliga strategin och prak-
tiken ska utformas.
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Fackets mer repressiva praktik mot underbjudande arbetare (Frank 2009) har to-
nats ned. Fokus har flyttats till att bekdmpa arbetsgivare som utnyttjar migrant-
arbetare, till att organisera migrantarbetare samt till facklig utbildning mot rasism
och framlingsfientlighet (Byggnadsarbetaren 2012-07-12).

Samtidigtbeslutade kongressen 2014 attavslaforslagetattorganisera papperslosa.
Tjugofem procent av Byggnads medlemmar sdger sig stédja Sverigedemokraterna;
det dr kraftigt dver LO-snittet. Det dr darmed fortfarande oklart hur Byggnads fram-
tida strategi kommer att se ut.

Handels: migrantarbetare, en marginell fraga

Handelsanstélldas forbund organiserar medlemmar framst inom detaljhandel och
lager. Knappt tva tredjedelar ar kvinnor och 16 procent var utlandsfédda (samman-
taget hade 27,5 procent utlandsk bakgrund) 2014.

Den fackliga organisationsgraden 1ag 2013 pd 56 procent. For Handels &rinvandrad
arbetskraft en relativt perifer angeldgenhet jamfort med de stora fragorna: deltids-
och visstidsanstallningar inom detaljhandeln, anstallningar via bemanningsfore-
tag samt entreprenadfragorinom lager och dven inom detaljhandeln till viss del.

Handels i Stockholm har, i likhet med HRF Stockholm, bedrivit speciella uppfolj-
ningsprojekt av arbetskraftsinvandring, men gjort det i mindre omfattning och utan
grundlaggande kontroll av i vilken grad kollektivavtalen féljs (Handelsnytt 2012-
09-04 & Handelsnytt 2012-11-07). Handels har dock intervenerat till forman for ar-
betskraftsinvandrare. | en annan artikel i férbundstidningen Handelsnytt beskrivs
ett sadant fall:

Sex kinesiska géstarbetare jobbade for slavloner, blev frantagna sina
pass och bodde i foretagets lokaler utan varmvatten. Genom Handels
hjalp far de nu tillbaka utebliven l6n (Handelsnytt 2013-08-16a).
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En representant for Handels berdttar vid en intervju att ansdkningarna om arbets-
tillstand som kommer till forbundet berdr frisor- och skénhetsbranschen samt lager-
branschen i huvudsak. Antalet ansokningar ar inte sa stort att fragan betraktas som
viktig. Man prioriterar darfor andra medlemsnéra fragor. Representanten betonar en
central skillnad mellan Byggnads och Handels:

Byggnads har en helt annan norm med heltid och tillsvidareanstallning-
ar, for oss kommer primért inte trycket utifran, darfor &r [arbetskraftsin-

vandring] inte vart huvudfokus (intervju med ombudsperson).

Samtidigt 4r Handels ett av de férbund som véxer, visserligen fran en relativt ldg
niva, genom ett aktivt utatriktat arbete. | sin bevakning av utnyttjandet av arbets-
kraftsmigranter konstaterarman att det drviktigt med kollektivavtal och uppféljning:

Vi gor avtalskontroller regelbundet. Nu undersoker vi det har djupare.
Vi tror att detta bara ar toppen av ett isberg. Vi har fatt indikationer pa
att det finns fler i samma situation pa andra stéllen. Vi har ocksa fatt
nya medlemmar som dr har med arbetstillstand. Det & mycket positivt,
sager Anne-Maj Lindblom (Handelsnytt 2013-08-16b).

Har lyfts fram ett exempel pa framgangsrik organisering av arbetskraftsinvandrare
— nagot som dr bdde ovanligt och mycket svart, konstaterar flertalet intervjuper-
soner i min granskning. Det dr en verklighet som dven beskrivs i en analys av GS-
facket nedan.

GS-facket och skogsplantering: arbetskrafts-
invandrare i marginalen

GS-facket ar ett relativt litet forbund som har vaxt fram genom sammanslagning
av Grafiska Fackforbundet Mediafacket och Skogs- och Trdfacket. Tanken var att
dven Svenska Pappersindustriarbetareforbundet skulle ingd. Det skulle ha innebu-
rit en vertikal integrering av branscher, att "fran skogsarbetarens avverknings- och
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planteringsarbete kunna félja vdgen genom massa och papper samt sdgade trava-
ror till slutprodukter som mabler och tidningar." (GS-facket 2008, s. 3). GS-facket
har en mycket hog organisationsgrad, 82 procent 2012, och endast 12 procent av
medlemmarna 2014 var utlandsfédda (sammantaget ca 23 procent hade utlandsk
bakgrund). Dessutom finns det inom branschen en mycket hog tackningsgrad, néra
100 procent, vilket ar mycket viktigt fran ett kollektivavtalsperspektiv. En speciell
aspekt dr ett certifieringssystem av produkter inom branschen som bland annat
innefattar kollektivavtal. Det g6r att facket star starkt.

Representanten for GS-facket lyfter fram skogsvard och plantering som exempel
pa arbetskraftsinvandring. Ar 2012 kom kamerunska arbetskraftsinvandrare till
Sverige for att plantera skog. Det gav upphov till skriverier om exploatering och
ledde till en konflikt mellan kamerunierna och ett entreprenadféretag (SvT 2013).
Trots att arbetarna inte var fackligt anslutna, valde GS-facket att underséka detta
narmare. Efter lokala férhandlingar mellan GS-facket och foretaget, samt utred-
ningar och forhandlingar pa central niva, l6stes konflikten och extra ersattningar

betalades ut till arbetskraftsinvandrarna fran Kamerun.

Tdckningsgraden for kollektivavtal ger facket relativt goda mojligheter att kontrol-
lera arbetskraftsinvandringen via reformen. Det saknas inte utmaningar — det géller
att forsdkra sig om att avtalen efterlevs, och det dr inte enkelt att organisera med-
lemmar i verksamheter dér de anstallda ror sig dver stora skogsomraden. Ett resul-
tat av konflikten dr att GS-facket har getts mdjlighet att genom avtal kontrollera att
ratt loner betalats ut dven till skogsarbetare som inte ar fackligt anslutna (Dagens
arbete 2013-04-24). De kamerunska skogsplanterarna ar forstas det mest omskriv-
na fallet, men som en representant fran GS-facken konstaterar, dr det inte reformen
2008 som lagt grunden fér expansionen av arbetskraft inom skogsvarden. Det ar
den fria rérligheten och migrationen fran Polen, Ruménien och de baltiska ldnderna
(intervju med representant fér GS-facken).
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Fackforeningar och solidaritetens former

| det avslutande avsnittet diskuterar jag mer systematiskt hur facket ser pd det
"vi" som solidariteten ska omfatta. Teoretiskt &r jag inspirerad av Richard Hymans
(1999b) begrepp forestalld solidaritet. Han sdger sa har: "Integrationen av olika och
konkurrerande (eller rent av motstridiga) arbetarintressen kan inte uppnas meka-
niskt utan kraver kreativ fantasi" (Hyman 1999b, s. 94).

Mer eller mindre kreativa strategier lagger grunden fér vem som inkluderas och ex-
kluderas i den fackliga forestdllda gemenskapen. Enligt klassisk marxistisk teori
ar fackforeningar en av tva centrala organisatoriska former for arbetarklassens in-
tressen. Den andra &r politiska partier. Forskare som studerar arbetarklassintresse
och organisation tenderar ofta att automatiskt se fackféreningar som intresseor-
ganisationer for arbetarklassen. Detta dr dock problematiskt, eftersom det &r svart
att faststdlla vad som utgor arbetarklassen, medan fackféreningar &r konkreta
manifestationer av lonearbetande medlemmar. Detta aktualiserar fragan vilka som
utgor det "vi" som fackféreningarna kampar for. Hyman havdar vidare:

Trade unions, in otherwords, are agencies whose role in the aggregation
of interests may also involve the (re-)distribution of gains and losses:
not only between workers and employers but also among workers them-
selves. Typically the definition of union-relevant interests has reflected
systematically the existing distribution of power within the working
class (Hyman 1999a, s. 98).

Utifran detta citat kan man urskilja olika former av solidaritet som fackféreningar
har att hantera. Pa ett 6vergripande plan kan de ses som foretradare for arbetar-
klassen visavi arbetsgivare (kapital). Samtidigt ar de medlemsorganisationer: de
foretrdder sina medlemmar som utgdr en storre eller mindre del av arbetarklassen.
Slutligen paverkar en fackférenings interna maktrelationer vilka grupper av med-
lemmar den (och dess centralorganisationer) foretrader. Det kan handla om makt-
relationer relaterade till kon, migration/rasifiering, branscher, sektorer, etc.

Jag utgar nedan fran intervjuer och annat material fran LO och LO-férbunden med
anknytning till arbetskraftsinvandring och migration. Har framtrader, explicit och
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implicit, vem facket agerar for. Har marks dven hur man ser pa dessa migrantarbe-
tare och rasifierade arbetare som man agerartill forman for. Med utgangspunktiin-
tervjuerna redogor jag for nagra solidaritetsformer och noterar hur de konstrueras.

Solidaritet med medlemmarna

Den enklaste "vi"-formen utgdrs av medlemmarna. En fackférening tillvaratar sina
medlemmars intressen. Angdende organiseringen av arbetskraftsinvandrare lyfter
en fackforeningsrepresentant fram en konkret motsattning:

Men det dr ett demokratiskt problem for en facklig organisation att
ldgga valdigt mycket resurser pa en grupp manniskor i en bransch som
inte &r medlemmar. Vi har ett ansvar, det dr alltid en avvédgning, vi maste
forsvara kollektivavtalen gentemot vara medlemmar som betalar sina
avgifter samtidigt gar ndgonstans gransen for att ldgga resurser pa
vad folk i varje fall uppfattar att hjadlpa till att reda upp oredor som inte
orsakats av 0ss och som inte berér medlemmar (Intervju med ombuds-

person).

Det finns ett centralt dilemma. Var gar gransen nar det géller att forsvara sina med-
lemmars intressen, i vilken grad kan fackligt arbete for att stodja icke-medlemmar
gynna medlemmarna? Det dr som sagt lattare for ett fackforbund som Kommunal
att skilja pa medlemmar och icke-medlemmar, eftersom arbetskraftsinvandrarna ar
en relativt liten grupp i for Kommunal perifera branscher — som bé&rindustrin, hus-
hallstjanster och personliga assistenter. Férandra, som Hotell- och restaurangfack-
etoch Fastighetsanstalldas forbund, &r arbetskraftsinvandring en sa integrerad del

att det blir svarare att géra sadana avvagningar.

Hur man forstar solidaritetens granser skiftar mellan forbund och informanter. Ska
den endast omfatta medlemmar eller dven andra i branschen? | nagra intervjuer
med fackrepresentanter ber6rs fragan via kritik mot andra forbund. En av mina in-

formanter var explicit i sina kommentarer:
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[X férbund] har gjort tydliga uttalanden, det far val dom férklara, dér de
sdger—nejviforetraderinte de som inte ar medlemmar, nej vi driverinte

deras fall (intervju med ombudsperson).

Eninformant berdttarom en ombudspersoniett annat férbund som sprang omkring
och letade efter papperslésa pa arbetsplatser och skickade polisen pa dem. Han
fortsatter: "Det gor de inte mer, de har blivit battre" (intervju med ombudsperson).

Medlemskapet utgor en central del i alla fackforbundens syn pa solidaritet. | rela-
tion till migrantarbetare finns samtidigt kraftigt skiftande dsikter om naroch hurde
kan inkluderas i solidariteten, och darmed fa fackligt stod trots att de (initialt) sak-
nar medlemskap. | en diskussion om EU-utvidgningen 2004 och hur fackféreningar
i Irland, Storbritannien, Tyskland och Osterrike ser pd 6vergéngsregler, uttalar sig
en tysk fackrepresentant positivt om restriktioner. Han ser en konflikt mellan nya
och dldre migranter:

There are fewer ‘Germans’ being displaced, than to a large extent mig-
rants who have worked here for many years. [...] In terms of the less qua-
lified who work, forinstance in slaughterhouses, on building sites, etc.,
they [NMS migrants] primarily displace those migrants who are already
here for a long time (Krings 2009, s. 56).

Ett liknande argument — med betoning pa "vara invandrare" — framférdes av en av
mina egna informanter, som férsvarade fackets krav pa andringar i arbetskraftsin-
vandringsreformen: "Vi dr vana att fa skit, trots att vi dr Sveriges storsta invandrar-
organisation." Saval den tyska® som den svenska arbetsmarknaden kdnneteck-
nas av rasifierad segmentering. Personer med utlandsk bakgrund &r kraftigt 6ver-
representerade dar de samsta arbetsvillkoren, [6nerna och karridrerna finns. Det
bo6r dock noteras att de tva forbunden med hégst andel medlemmar med utlandsk
bakgrund (Fastighetsanstalldas férbund och HRF) avstod fran argument av samma
slag som i citatet ovan.

Ett snarlikt argument — som inte riktas direkt till utsatta medlemmar, utan snarare
till utsatta arbetare i Sverige och Europa — framférs av en informant som kopplar
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samman reformen 2008 med konstaterandet att det finns: "27 miljoner arbetslésa
européer, 400 000 arbetsldsa i Sverige" (intervju med ombudsperson). Dessa ut-
satta grupper existerar pa riktigt, men har anvands de pa ett satt som stundtals
tycks vilja visa att det inte ror sig om diskriminering eller rasism.

Man utgar underforstatt fran att personer med utlandsk bakgrund &r utsatta per
definition, utan att berdra att detta knappast kan forklaras med "hotet" fran an-
nan arbetskraftsinvandring. En mer luddig variant av samma installning uttrycks av
Karl-Petter Thorwaldsson, LO:s ordférande. Pa fragan om arbetskraftsprévning be-
tyder "att svenskar ska prioriteras pa omraden déar det inte &r brist pa arbetskraft",
svarade Thorwaldsson: "Det ar klart att det ar rimligt" (Di.se 2013-05-30).

Kollektivavtal ar den centrala institutionella formen for att reglera relationen mel-
lan kapital och arbete, mellan arbetsgivare och fack. Det &r fundamentet for den
svenska arbetsmarknadsmodellen (Bruhn et al. 2013). Frén ett fackligt perspektiv
utgor systemet med kollektivavtal grunden foratt kdimpa for medlemmarnas intres-
sen, men det innebadr samtidigt nagot positivt dven for arbetsgivarna. En informant
menar att facket, genom kollektivavtalen, erbjuder arbetsgivarna en stabilitet som
gor att de kan koncentrera sig pa att producera:

Vi séljer konkurrensneutralitet till varan motpart, arbetsgivare. Dom
vet att alla deras konkurrenter betalar samma pris for sina anstallda, de
behoverinte fundera pa detta utan kan fokusera pd att vara sa effektiva
som mojligt. S& kommer gdstande foretag fran EU och sa giller det inte

langre (Intervju med ombudsperson).

Det drinte langre medlemmarnas nytta som staricentrumi citatet — i stéllet betonas
nyttan for hela arbetsmarknaden och i férlangningen dven for Sverige. Argumentet
vilar pa en grundpelare i LO:s syn pa den fackliga [dnekampen: den ses som ett
medel for strukturrationaliseringar inom produktionen. Internationaliseringen av
ekonomi och arbetsmarknad, med &kande klyftor och betydande arbetsloshet,

skapar tydliga spanningar mellan en sndvare och en mer utvidgad solidaritet.
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Solidaritet med arbetarklasskollektivet

Inom samtliga férbund finns en retorik kring en allmédn 6nskan att organisera mig-
rantarbetare béttre, dven om det varierar kraftigt hur inkluderande denna énskan
uttrycks och dven om viljan att férdndra det fackliga arbetet skiftar. For vissa dr det
fraga om en mer expansiv solidaritet, somi stallet for medlemskap i en fackférening
tarsin utgadngspunkt i samma bransch elleryrke. En informant, som delvis kritiserar
sitt eget forbund, uttrycker ambitionen sa har:

| den bdsta av vdrldar skulle vi klara av att organisera de arbetare som
kommer hit fran andra lander, och det géller bAde dom som kommer hit
med stéd av migrationsreformen fran 2008 och som kommer hit genom
EU, EU-medborgare, men det dr svart och vi har inte natt dnda fram (in-

tervju med ombudsperson).

Informanten sdger att forbundet &r lite val passivt, och att ett problem &r att om-
budspersonerkan vara aktiva medan det ar svarare med de fértroendevalda. De se-
nare dr ofta lokalt forankrade och fokuserar mer direkt pa medlemmarnas fackliga
problem, som i regel ror arbetsplatskonflikter. En annan facklig representant anser
att det egna forbundet hjdlper icke-medlemmar till en viss grad:

Vi hjdlper dem utan att de ar medlemmar, gar vi vidare maste de bli
medlemmar. Vi har haft 10 papperslésa medlemmar under kortare eller
langre perioder (Intervju med ombudsperson).

Att synas och ndrma sig icke-medlemmar lyfts fram som en central faktor for att
kunna fa kontakt 6ver huvud taget. Det racker inte att ha en hemsida med informa-
tion pd olika sprak. Informanten menar att det &r viktigt att arbeta aktivt dven med
icke-medlemmarnas rattigheter, och sager att: "vi tar fighten, vilket sprider sig".

Nagra betonar att de férsoker hitta nya former av medlemskap. Fackavgiften &r en
stor personlig kostnad, inte bara for pappersldsa utan dven for EU-migranter och
arbetskraftsinvandrare.
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Samtidigt dr de flesta 6verens om att det i dagsldget dr orealistiskt att tro att pap-
perslosa, EU-migranter och arbetskraftsinvandrare ska organisera sig fackligt i na-
gon hogre grad — det handlar om manniskor som ofta dr rddda for sina arbetsgivare,
som lever ett livi skymundan och endast dr ndrvarande under kortare perioder. Det
finns ocksa en viss 6verlappning mellan den har formen av solidaritet och en annan
solidaritet vars perspektiv ror madnskliga rattigheter.

Solidaritet som manskliga rattigheter

Flera av de intervjuade informanterna diskuterar den fackliga kampen i relation till
arbetskraftsinvandring som ett medel for att skydda medlemmarna. Man seren mer
utvidgad form av solidaritet dar man foretrdder hela gruppen arbetare (dven icke-
medlemmar), och fragar sig hur den institutionella ordningen (den svenska model-
len) ska forsvaras. Manskliga rattigheter ar ytterligare en fraga som aterkommer i
flera intervjuer. Tva informanter uttrycker det kortfattat med ndstan samma ord:

Migrantarbetare och dess réttigheter dr en principiell fraga, om méansk-
liga réttigheter (intervju med ombudsperson).

Det &r ju mycket en principiell fraga, en mansklighetsfraga ocksa hur vi
som fackférbund kan hjdlpa manniskor som harett tryck utifran (intervju
med ombudsperson).

Det intressanta med denna form av solidaritet dr att den ar vertikal snarare &n ho-
risontell. Den liknar i viss man den solidaritet som diskuterades ovan i relation till
medlemmar med utlandsk bakgrund. Det handlar inte ldngre om att identifiera ett
"vi" som bestdr av arbetare i samma stéllning, utan snarare om att uppfatta "dom
andra" som grupper som ska forsvaras och behdver hjalp.

Solidaritet som manskliga rattigheter handlar i grunden varken om medlemskap
eller om klasstillhérighet. Fragan &r i stallet hur facket vdrnar de manskliga rat-
tigheterna dven for manniskor man inte uppfattar sig ha en horisontell solidaritet
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med. Solidariteten &r pd manga sétt nara knuten till alla "avsléjanden" i media om
hur papperslosa, EU-migranter och arbetskraftsinvandrare utnyttjas. Detta speglar
ocksa synen pa fackféreningar som organisationer for fria [onearbetare, vilket gor
det svart att integrera mer eller mindre ofria arbetare. Nar dverexploatering upp-
tacks, blir det i stéllet en fraga om manskliga rattigheter, med sarlosningar som
grundar sig pa vertikal solidaritet.

Samtidigt ligger flera uttalanden i linje med slutsatserna i Krings studie. Fackliga
ledare kombinerar medvetet solidaritet i olika former. “We know that we’ve got to
get them exactly the same conditions of the people living here. One, because it is
morally right and two, because they are used to undercut the conditions of the peo-
ple who are already here” (Krings 2009, s. 59). Citatet satter moral och manskliga
rattigheter i samband med hur "dom andras" situation paverkar "oss" - det visar
alltsa ett tydligt medlemsintresse. Det finns dven en tredje solidaritetsform. Nar
HRF-ombuden drevigenom att forbundet skulle organisera papperslésa, hanvisade
de till en kombination av olika slags solidaritet:

Beslutet &r inte bara radikalt solidariskt, det dr ocksa ett starkt stall-
ningstagande i ett samhdlle dér allt fler arbetare uteldmnas, sorteras ef-
tervarde och felbehandlas pa arbetsmarknaden. Att HRF ska organisera
pappersldsa ar av intresse for alla arbetare i branschen. Pa sa sétt kan
vi garantera att ingen arbetsgivare kan undkomma de lone- och villkors-

krav vi gemensamt har stéllt (Hotellrevyn 2011-06-14).

Citatet ovan visar pd ett 6kat medvetande, ofta initierat genom motioner fran
medlemmar, klubbar och avdelningar, som far forbunden att reflektera Gver sin
forstaelse av solidaritet. Men dven forbund som har skapat alltmer inkluderande
solidaritetsformer har hittills haft svart att 6versatta detta i facklig praktik som ger
konkreta resultat.

Avslutande sammanfattning

Arbetskraftsinvandringen dr en betydande utmaning fér LO och dess fackforbund,

men man kan knappast tala om en kris eftersom det hittills varit i begransad om-
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fattning. Med undantag for Kommunal (dar arbetskraftsinvandring forekommer
frekvent, men i en perifer del for forbundet) och Handels (dar den &r ett marginellt
fenomen), kan reformen 2008 inte forstds som en isolerad foreteelse i forbundens

verklighet.

I diskussioner med fackféreningsrepresentanter vavs reformen samman med andra
fordandringar som pekar mot 6kad informalisering och en forsvagning av facket. Det
ror dverexploatering av pappersldsa, "falska" egenfdretagare, regelvidrigt cabo-
tage och EU:s fria rorlighet for arbetskraft — men dven EU:s fria rorlighet for tjanster,
speciellt i form av utstationeringar och bemanningsforetag. Min analys visar att
detta bor ses som effekter av samre reella villkor och l6ner d@n vad avtalen fore-
skriver. Dessa gruppers svaga stallning pa arbetsmarknaden &r grunden f6r Gver-

exploateringen — ett underlage som tangerar begreppet ofritt arbete pa flera sétt.

Generellt kan man sdga att ju battre arbetsvillkoren dri en bransch, och ju tydligare
den kollektiva kdnslan &r hos fackligt organiserade arbetare, desto starkare blir
separationen mellan informellt och formellt arbete. Byggnads verklighet utgor har
den ena polen, medan HRF och Fastighets finns vid den motsatta polen. Situationen
blir hotfull ndr detta ses i kombination med férdndrade organisationsformer for pro-
duktionen — som 6kad anvadndning av entreprenadkedjor, visstidsanstallningar och
bemanningsforetag. Samtidigt blir det tydligt att forbundens skilda verkligheter

paverkar deras installning till arbetskraftsinvandringsreformen.

For LO-forbunden har dessa fragor mycket skiftande tyngd. De har varit 6verens
om att anstéllningserbjudandet maste bli bindande, att riskbordan ska balanse-
ras genom sanktionsmajligheter mot arbetsgivaren, och att arbetstagare inte ska
riskera utvisning under arbetstillstdndets giltighetstid. Detta uttrycks ocksd i LO:s
praktik. I huvudsak finns darmed en enighet om LO:s férslag pa atgarder, men myn-
dighetsbaserad arbetsmarknadsprovning &r inte ndgot som har stéd av HRF och
Fastighetsanstdlldas forbund.

Jag har dven analyserat fackets uppfattning om vem hotet riktas mot, och vem som
inkluderas i fackets solidaritet. Min utgdngspunkt &r att solidaritet 4r ndgot som
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konstrueras och som kan uttryckas i olika former. Jag menar att tre solidaritetsposi-
tioner kan urskiljas i hur olika slags "vi" skapas.

For det forsta finns en medlemsfokuserad position, dar arbetskraftsinvandring i
huvudsak beddms efter i vilken grad den hotar "var" situation. Utgangspunkten &r
alltid en facklig skepsis till ett utokat arbetskraftsutbud, en skepsis som forstarks
av att det kdnns osdkert om det ska vara mojligt att organisera den nya arbetskraf-
ten. Historiskt har detta bade géllt kvinnors 6kade férvarvsarbete och invandring i
olika former (inte bara arbetskraftsinvandring). | grunden ses det utékade arbets-
kraftsutbudet som nagot utanférstaende, och fackets strategier bygger ofta pa

exkludering eller pa vad jag i andra sammanhang kallat underordnad inkludering.

Fordetandra harLO och LO-férbunden i allt hogre grad forsokt forma agendan kring
arbetskraftsinvandring, och i viss man dven papperslosa och EU-migranter, med en
idealistisk retorik som handlar om att stédja och hjdlpa. Retoriken kdnnetecknas av
en stark koppling mellan tempordr invandring och dverexploatering av olika slag.
Har blir fackets roll att patala hur dessa grupper riskerar att utsattas — och faktiskt
utsatts — for grova krankningar vad géller arbetsvillkor, arbetsmiljo och [6ner. Man
lyfter dven fram risken att arbetskraftsmigranter luras till Sverige under falska fo-
respeglingar. Har uttrycks en vertikal solidaritet genom referens till manskliga rat-
tigheter.

En tredje position utgar fran att det finns en grundldggande intressegemenskap
mellan arbetare, och att gemenskapen hotas av arbetsgivarnas splittringstaktik
och av en politik som skapar skillnader mellan olika grupper av arbetare.

Kombinationen informalisering och ofritt arbete &r ett kvantitativt begransat men
vdxande problem (dven om det dr hogst verkligt for alla som drabbas). Men det
synliggor tva centrala fackliga utmaningar: & ena sidan strategier for att bekampa
fragmentering av arbetarkollektivet som en effekt av ekonomins informalisering; a
andra sidan strategier for att skapa en inkluderande ram for den fackliga kampen.

Analysen ovan visar att fackféreningsrorelsen fortfarande &r hart uppknuten till
den svenska modellen for partsrelationer, en modell som kapitalet i allt hogre grad
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harlamnat. Samtidigt ser facket de nya problemen och utmaningarna. Det pagér ett

sokande efter nya strategier for hur arbetsmarknaden ska organiseras, och hur den

fackliga organiseringen bor utformas.

Slutnoter kapitel 6

10.

Cabotage innebdr att inrikes transporter utfors av utlandska transportorer.

For ett farskt exempel som visar pa hur dessa formella granser suddats ut, se DN.se
2015-05-23.

Da det rér sig om en begransad grupp individer som delvis kdnner till varandra, har jag
valt att anonymisera dem sa langt det ar mojligt.

Det dr dokument fran LO och férbundens hemsidor (inklusive rapporter), samt tidnings-
artiklar som ror situationen for invandrad arbetskraft.

Miles havdar med referens till England att rasifierade grupper kommit att "inta en
strukturellt distinkt position i den brittiska kapitalismens ekonomiska, politiska och
ideologiska relationer, som emellertid fortfarande liggerinom arbetarklassens granser.
De utgor darfor en fraktion av arbetarklassen, vilken kan sdrskiljas som en rasifierad
fraktion" (Miles 1982, s. 165; min Gversattning — se ocksa Mulinari & Neergaard 2004).
"l vissa historiska konjunkturer och under sarskilda materiella villkor tillskriver mann-
iskor vissa biologiska egenskaper en betydelse dér syftet ar att skilja ut, utesluta och
dominera: reproducerande forestdllningar om ’ras’ skapar de en rasifierad ’den andre’
och rasifierar samtidigt sig sjalva" (Miles 1993, s. 44).

Det korrekta begreppet dr arbetskopare — en som koper arbetskraft — men det har av
ideologiska skal kommit att bendmnas arbetsgivare (en som ger bort arbete).

Det fackliga loftet & symbolen for hur LO och dess férbund ser pa fackets roll. Loftet
anvinds i en mdngd sammanhang: bade som en historia om LO och LO-férbundens
uppkomst (se till exempel Mulinari, et. al. 2004), och som en symbol fér kollektivavtalet
fran ett fackligt perspektiv (Géransson & Holmgren 2006, s. 4).

Uppgifterna om organisationsgrad ar hamtade fran Kjellberg (2015) och géller aggrege-
rade branscher och sektorer, vilket innebér att enskilda forbunds siffror varierar. | detta
fall handlar det om arbetare i offentlig sektor.

Siffrorna i kapitlet som rér andel utlandsfodda och medlemmar med utlandsk bakgrund
(de senare &r svenskfodda med en eller tva utlandsfédda fordldrar) kommer fran LO
2014 och fran personlig korrespondens med LO 2015. Vad géller svenskfodda med en
eller tva utlandsfédda foraldrar finns ingen uppdelning pa enskilda férbund, utan siff-
rorna géller alla LO -forbund tillsammans.
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11.

12.
13.

14.

For utforligare diskussion, se kapitel 4 av Hedberg i denna antologi. Det dr samtidigt
viktigt att papeka att arbetskraftsmigranter kan uppfatta ofritt arbete som béttre (eller
mindre daligt) an andra alternativ.

Ett alternativ har varit att krava F-skattsedel, det vill sdga att kopa tjanster av egenforetagare.
For Tyskland, se till exempel Castles & Kosack 1973; Kogan, 2011; Chadderton &
Wischmann, 2014.

For Sverige, se till exempel Mulinari & Neergaard, 2004; Schierup, Hansen & Castles,

2006; Arai & Skogman Thoursie, 2009; Behtoui & Neergaard, 2009; Bursell, 2012.
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Inledning

En utgangspunkt forde nya regler forarbetskraftsinvandring som inférdes 2008 var
att de skulle bidra till att mota brist pa arbetskraft i Sverige genom att underlatta
for arbetsgivare att rekrytera fran lander utanfor EU/EES. Efter mer dn sex ar med
de nyareglerna dr det tydligt att en storandel av arbetskraftsinvandringen har skett
inom yrkesomraden dér det inte rader brist pa arbetskraft (se kapitel 5 av Frédin
& Kjellberg). Under de forsta sex aren har drygt procent av arbetstillstanden gallt
arbete utan krav pa sarskild yrkesutbildning (Migrationsverket 2015, se tabell 7.11
appendix). Inom de flesta av dessa yrken finns det enligt Arbetsférmedlingens be-
domning ett Gverskott av arbetskraft i Sverige (Arbetsférmedlingen 2015, se tabell
7.6 i appendix). Arbetskraftsinvandringen till icke-bristyrken &r i stor utstrackning
en konsekvens av att arbetsmarknadsprovningen vid arbetskraftsinvandring fran
lander utanfor EU och EES avskaffades da den nya lagstiftningen inférdes 2008.

En stor del av arbetstillstanden inom icke-bristyrken har utfardats till medborgare
i lander som ger upphov till asylinvandring till Sverige. En jamférelse mellan ur-
sprungslander for asylinvandring och ursprungslander for arbetskraftsinvandring
till Sverige visar att sju av de 15 viktigaste ursprungsldnderna for de som ansokt
om arbetstillstand i Sverige mellan 2009 och 2014, ocksa ar bland de 15 viktigaste
ursprungslanderna for de som sokt asyl i Sverige.

Kapitlets syfte och upplagg

Fokus for det har kapitlet ar den arbetskraftsinvandring till icke-bristyrken som
utgors av medborgare i ldnder som samtidigt ger upphov till asylinvandring till
Sverige. Kapitlet undersdker om de nya reglerna for arbetskraftsinvandring 6ppnat
en alternativ vdg in i Sverige fér skyddssokande migranter. Termen skyddsokande
migranter ska i den hdr texten inte forvdxlas med asylsékande. Termen skyddsoé-
kande anvands har for att beskriva personer som upplever att de har ett behov av
skydd i Sverige, oavsett om de ldmnat in en ansékan om asyl eller inte. Syftet dr att
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analysera hur arbetskraftsinvandrares villkor péverkas av en kombination av att
ha arbetstillstdnd inom icke-bristyrken, och ddrmed arbeta pa en del av arbets-
marknaden som praglas av hard konkurrens om arbetstillfédllena, och av att ha ett
(upplevt) behov av skydd.

Kapitletinleds med en 6verblick av hur asyl- och arbetskraftsinvandringen till Sverige
fran dessa lander har sett ut sedan den nya lagstiftningen for arbetskraftsinvandring
inférdes. Hur manga arbetstillstand handlar det om? Vilka yrken &rvanligast? | avsnit-
tet ddrpa redogor jag for nagra forklaringar till att den har typen av arbetskraftsin-
vandring forekommer. Ddrefter redovisas resultaten av en kvalitativ studie av irakiska
arbetskraftsinvandrare. Kapitlet avslutas med en policydiskussion. Om skyddsékan-
de migranter kommer som arbetskraftsinvandrare till Sverige, vilka konsekvenser bor
detta fa for utformningen av lagstiftning och regelverk? Inte minst, vad behover goras
for att vdrna skyddssokande arbetskraftsinvandrares rattigheter?

Material och metod

Det hér kapitlet bygger pa data éver arbetskraftsinvandring till Sverige fran lander
som ocksa ger upphov till asylinvandring. Statistik fran Migrationsverket och folk-
bokforingen kompletteras med perspektiv fran en kvalitativ intervjustudie med

nyanlanda migranter fran Irak som genomférdes 2012.

Sedan den nya lagstiftningen kring arbetskraftsinvandring inférdes 2008 har ett
antal studier av lagstiftningens konsekvenser genomforts. De flesta av dessa,
inklusive OECD:s omfattande studie fran 2011 (OECD 2011) handlar om lagstift-
ningens overgripande funktionssatt, och bygger pa data fran Migrationsverket
och folkbokféringen.® En ambition med projektet Ny vdg in, som genomfordes av
Migrationsverket tillsammans med Arbetsformedlingen och tankesmedjan Global
Utmaning under 2011 och 2012, var att férdjupa bilden av lagstiftningens konse-
kvenser, inte minst genom att intervjua personer som anvant sig av denna "nya vag
in" till Sverige.
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| det har kapitlet far dessa intervjuer med arbetskraftsinvandrare fran Irak illustrera
hur situationen for enskilda skyddssokande arbetskraftsinvandrare kan se ut.
Intervjuerna genomférdes under sommaren 2012 i form av enskilda djupintervjuer
och intervjuerifokusgrupper. Sammanlagt intervjuades 45 personer (se Tabell 7.1).
Av dessa var femton arbetskraftsinvandrare: fyra hade kommit till Sverige direkt
som arbetskraftsinvandrare och elva hade "bytt spar", det vill sdga ans6kt om up-
pehallstillstand pa grund av arbete efter det att de fatt avslag pa sin asylansckan.
Ytterligare fyra hade beviljats tillfalligt uppehallstillstand pa grund av anknytning
till arbetskraftsinvandrare. Tolv hade beviljats uppehallstillstand av asylskal och
tva pa grund av anknytning till slaktingar som beviljats asyl. Da intervjuerna ge-
nomfdrdes hade resterande tolv antingen fatt avslag pa eller vantade pa besked
om sin asylansokan.

Arbete 15
\ZIC\VA Bytt spar 11
Kommit direkt med arbetstillstand 4
24
Beviljats asyl 12
Fatt avslag pa ansokan/vantar pa besked 12
Familjeband 6
Totalt 45

Kdlla: Egen insamling.

Nagra av intervjupersonerna i urvalet hade anlént till Sverige fore 2008, men ingen
av dem hade beviljats uppehallstillstand i Sverige innan reglerna for arbetskrafts-
invandring trddde i kraft 2008.

Urvalet &r delvis en aterspegling av hur arbetskraftsinvandringen frén Irak sdg ut
mellan 2009 och 2011. Mellan 2009 och 2011 stod sa kallade sparbytare for en
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fiardedel av alla arbetstillstdnd som utfidrdades till irakiska medborgare. Annu fler
hade gjort det som Frodin och Kjellberg (kapitel 5) kallar "informella sparbyten". Nar
Migrationsverket gjorde en sdrskild genomgang av arbetstillstand utfardade till ira-
kiska medborgare under 2011 for projektet Ny vag in, visade det sig att den sokande
tidigare varit asylsdkande i Sverige i hélften av alla drenden (Jonsson 2012-02-20).
Intervjupersonerna rekryterades framforallt via Svenska kyrkans arbete med nyan-
landa i Sodertélje och andra delar av Storstockholm.

Ménga av dem hade tagit kontakt med Svenska kyrkan for att fa hjalp och var dar-
for mojligen i en mer utsatt situation dn andra arbetskraftsinvandrare fran Irak.
Urvalet drinte gjort pd sadant satt att det gar att avgéra om de &r representativa for
gruppen arbetskraftsinvandrare fran Irak, eller fér gruppen skyddssdkande arbets-
kraftsinvandrare.

Skyddssokandes arbetskraftsinvandring
till Sverige mellan 2009 och 2014

I det féljande gorjag en jamforelse mellan ursprungslanderna fortva typeravinvand-
ring till Sverige mellan 2009 och 2014: arbetskraftsinvandring och asylinvandring.

Enligt folkbokforingen dr de 15 viktigaste ursprungslanderna for arbetskrafts-
invandrare till Sverige mellan 2009 och 2014 Indien, Kina, Turkiet, Syrien, Irak,
USA, Iran, Ryssland, Thailand, Mongoliet, Egypten, Ukraina, Kanada, Serbien och
Australien (se Tabell 7.7 i appendix). Fyra av dessa 15 ursprungslander tillhdr samti-
digt de 15 viktigaste ursprungsldanderna for asylinvandrare till Sverige under samma
tid: Syrien, Irak, Iran och Ryssland (se Tabell 7.8 i appendix).

Folkbokforingen innehaller enbart uppgifter om invandrade som antas komma att
tillbringa minst ett ar i Sverige.3 Uppgifterna i folkbokféringen inkluderar alltsa i re-
gel inte arbetskraftsinvandring som sker fér kortare anstallningar, till exempel sa-
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songsanstallningarinom jordbruk eller bdrplockning. Uppgifterna i folkbokféringen
ger heller ingen heltackande bild av ursprungslander for asylsokande, eftersom re-
gistret enbart innehaller personer som beviljats asyl. For att ge en heltdckande bild
av de viktigaste landerna for arbetskraftsinvandring till Sverige har jag ocksa jam-
fort de 15 viktigaste ursprungslanderna for personer som ansékt om arbetstillstand
(Tabell 7.9 i appendix) med de 15 viktigaste ursprungsldnderna for asylsékande
(Tabell 7.10 i appendix).

En jamforelse mellan ursprungslander for dem som ans6kt om arbetstillstand och
personer som ansdkt om asyl visar att sju av de 15 viktigaste ursprungslanderna for
personer som sokt arbetstillstand i Sverige mellan 2009 och 2014 samtidigt tillhor
de 15 viktigaste ursprungsldnderna fér manniskor som sokte asyl i Sverige under
samma tidsperiod.

De sju lander som under aren 2009 till 2014 tillhérde bade de 15 viktigaste ur-
sprungsldanderna for ansékningar om arbetstillstand, och samtidigt de 15 vikti-
gaste ursprungslanderna for asylsokande var Syrien, Turkiet, Irak, Iran, Pakistan,
Ryssland och Serbien.

Arbetstillstand beviljade till medborgare i dessa sju lander utgjorde drygt 15 pro-
cent av det totala antalet arbetstillstand som beviljades 2009 till 2014, undantaget
arbetstillstand beviljade for sdsongsarbetskraft. Medborgare fran dessa lander
utgjorde dock mer dn en tredjedel av antalet folkbokférda arbetskraftsinvandrare
mellan 2009 och 2014. Totalt folkbokférdes 31 034 personer som arbetskraftsin-
vandrare fran lander utanfér EU/EES mellan 2009 och 2014. 9 032 av dem var med-
borgare i Syrien, Turkiet, Irak, Iran, Pakistan, Ryssland och Serbien.

Nedanstdende tabell listar dessa sju lander (Tabell 7.2). Tabellen innehaller ocksa
uppgifterom antal arbetskraftsinvandrare mellan 2009 och 2014, antal asylinvand-
rare 2009-2014 (antal asylsskande under samma period inom parentes) samt de
vanligaste yrkena enligt beviljade arbetstillstand 2013-2014.5

249



by

[
@
3

Pelling

Medborgarskap

Antal ar-
betskrafts-
invandrade
2009-2014

Antal asyl-
invandrade
2009-2014 (antal
asylsokande inom

Vanligaste yrken enligt beviljade arbetstill-
stand 2013-2014

Turkiet

Syrien

Irak

Iran

Ryssland

Serbien

Pakistan

2433

1812

1620

1171

883

647

466

parentes)

174 (1181)

28 665 (56 362)

5620 (11 371)

3422 (7144)

890 (5 835)

447 (15 494)

225 (1353)

Storhushalls- och restaurangpersonal; koks-
och restaurangbitraden; slaktare, bagare,
konditorer m.fl.; snabbmatspersonal, koks-
och restaurangbitrdden m.fl.; byggnads- och
anldggningsarbetare

Storhushalls- och restaurangpersonal; kioks-
och restaurangbitrdden; vard- och omsorgs-
personal; slaktare, bagare, konditorer m.fl.;

forsdljare, detaljhandel, demonstratorer
m.fl.; stidare m.fl.

Koks- och restaurangbitraden; storhushalls-
och restaurangpersonal; vard- och omsorgsper-
sonal; slaktare, bagare, konditorer m.fl.; snabb-

matspersonal, kdks- och restaurangbitraden
m.fl.; stddare m.fl.

Dataspecialister; civilingenjorer, arkitekter
m.fl.; vard- och omsorgspersonal; storhus-
hélls- och restaurangpersonal; koks- och
restaurangbitraden; ingenjorer och tekniker;
forséaljare, detaljhandel demonstratorer
m.fl.; stadare m.fl.

Dataspecialister; IT-arkitekter, sys-
temutvecklare och testledare, m.fl.;
foretagsekonomer, marknadsforare och
personaltjdnsteman; chefer for sdrskilda
funktioner; civilingenjorer, arkitekter m.fl.;
stadare m.fl.

Vixtodlare inom jordbruk och tradgérd;
elmontorer, tele- och elektronikreparatorer
m.fl.; storhushalls- och restaurangpersonal;
byggnads- och anldggningsarbetare; stadare
m.fl.; dataspecialister

Tidningsdistributorer, vaktmastare m.fl.; da-
taspecialister; koks- och restaurangbitraden;
datatekniker och dataoperatorer; civilingen-
jorer, arkitekter m.fl.; ingenjorer och tekniker;
stadare m.fl.

Kdlla: Migrationsverket 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 (yrke enligt beviljade arbetstillstind),
Migrationsverket 2015 (ansékningar om asyl); SCB 2015 (antal arbetskraftsinvandrare och
antal asylinvandrare).
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Sammanstéllningenitabellen ovanvisarattarbetskraftsinvandringen franlandersom
samtidigt arviktiga ursprungslander for asylinvandring till Sverige arkoncentrerad till
lagkvalificerade yrken. Detta monster &r sdrskilt tydligt for arbetskraftsinvandringen

fran Syrien och Irak.

Arbetskraftsinvandringen fran Syrien (1 812 personer mellan 2009 och 2014) domi-
nerades under 2013-2014 av storhushalls- och restaurangpersonal samt kdks- och

restaurangbitraden.

Arbetskraftsinvandringen fran Irak bestod i huvudsak av samma yrkesgrupper.
Arbetskraftsinvandringen fran Iran har varit mer blandad: den har under de senaste
tva aren bestdtt av en storre grupp dataspecialister; civilingenjorer och arkitekter,
men dven av vard- och omsorgspersonal samt storhushalls- och restaurangpersonal.

Sammanfattningsvis antyder den omfattande arbetskraftsinvandringen till icke-
bristyrken som skett parallellt med asylinvandring fran samma lander att det sedan
de nya reglerna for arbetskraftsinvandring infordes 2008 har forekommit skydds-
sokande arbetskraftsinvandring fran Syrien, Turkiet, Irak, Iran, Pakistan, Ryssland
och Serbien.

Sparbyte — ett nytt satt for skyddssokande att fa
uppehallstillstand

Som en del av den nya lagstiftning kring arbetskraftsinvandring till Sverige som
tradde i kraft den 15 december 2008, 6ppnades ocksa en maojlighet for personer
som far avslag pd sin ansékan om asyl att ans6ka om arbetstillstdnd, att "byta
spar".6 Debatten kring sparbyte har framférallt handlat om en oro for att ratten att
soka asyl skulle missbrukas av manniskor som vill ta sig in i Sverige for att arbeta.
N&r Kommittén for Cirkuldar Migration (CIMU) lade fram f6rslag om att inf6ra lattna-
der i regelverket for sparbyte, var kommittén noga med att papeka att det var just
denna avvagning de gjort. "Skélen for lattnaderi kraven”, skriver kommittén, maste
"vagas motrisken av urholkning av asylratten och dess legitimitet. Utgangspunkten
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for regelverket ska alltjdmt vara att det finns ett klart slut i asylprocessen dar ett
lagakraftvunnet beslut respekteras" (SOU 2011:28, s. 122).

Det finns varken i propositionen eller i den utredning som féregick propositionen
fran Kommittén for Arbetskraftsinvandring (KAKI) ndgra berdkningar av hur manga
tidigare asylsokande som skulle kunna tédnkas anvanda sig av denna maojlighet.
Som Catharina Callemans kapitel i den hdr antologin visar, dr antalet personer som
efter avslag pa sin asylansdkan bytt spar och ansékt om arbetstillstdnd mycket be-
gransat. Det handlar om nagra hundra personer per ar.

Lagstiftningen fran 2008 6ppnar alltsa for att tidigare skyddssékande personer
som beddmts inte vara i behov av skydd, skulle kunna invandra som arbetskraft till
Sverige utan att forst atervanda till sitt ursprungsland.

Daremot dr det oklart om nagon forutsag att det omvdnda skulle hdnda i nagon
storre omfattning: det vill sdga att tredjelandsmedborgare skulle invandra till
Sverige som arbetskraftsinvandrare for att sedan, pa plats i Sverige, anséka om
asyl. Denna typ av "omvant sparbyte" har dock visat sig forekomma langt oftare dn
den typ av sparbyte som debatten infér inférandet av de nya reglerna for arbets-
kraftsinvandring handlade om. Halften av arbetskraftsinvandrarna som bosatte sig
i Sverige under de forsta tva dren efter de nya reglernas inférande har ocksa sokt
asyl har (Emilsson i Bevelander et al. 2014).

Mojligheten att som arbetskraftsinvandrare till Sverige anséka om asylfanns redan
fore den nya lagstiftningen. En viktig skillnad &r att den nya lagstiftningen 6ppnar
upp for arbetskraftsinvandring dven till branscher och yrken dar det inte rader brist
pa arbetskraft.

Det gor det mojligt dven for manniskor som inte har utbildning eller yrkeskunskaper
som sarskilt efterfragas pa den svenska arbetsmarknaden att invandra. Forutsatt
att en tredjelandsmedborgare kan hitta en arbetsgivare som dr villig att utfarda ett
arbetserbjudande som Migrationsverket bedémer som seriést, kan han eller hon fa
ett arbetstillstand utfardad pa en svensk ambassad i tredje land, och sedan resa
legalt till Sverige.
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Forklaringar till parallell asyl- och
arbetskraftsmigration

Hur kommer det sig att nagra ldnder ger upphov till saval asyl- som arbetskrafts-
invandring till Sverige? Till att borja med &r det viktigt att konstatera att det ofta
inte gdratt dra nagon skarp grans mellan asyl- och arbetskraftsinvandring. Landers
migrationspolitik skiljer i regel pa flyktingar och asylinvandrarare a ena sidan, och
arbetskraftsinvandrare & andra sidan. | praktiken har dock méanniskor ofta flera
motiv till att migrera, och motiven kan dessutom skifta 6ver tid. Det kan vara svart
att tydligt skilja motiven hos en skyddssokande flykting fran de motiv som driver
en arbetskraftsmigrant. Manniskor som flyr fortryck och forfoljelse kan samtidigt
migrera for att de vill forbéttra sina mojligheter att arbeta och férsérja sig (Long
2015), och arbetskraftsmigranter kan férvandlas till flyktingar om situationen i de-
ras ursprungsldnder férsamras. Dessutom tar olika typer av migranter ofta samma
rutter, man talar om "mixed migration" (se t.ex. van Hear 2011).

Det &r troligt att det finns faktorer som gor Sverige till ett attraktivt land for bade
arbets- och asylinvandring. En av dessa faktorer dr att migration underldttas av
transnationella natverk, det vill sdga att potentiella migranter har slaktingar, van-
ner eller andra kontakter i mottagarlandet. Sverige &r ett land med en relativt hog
andel utrikesfodda. Femton procent av Sveriges befolkning ar fodd utomlands, vil-
ket dar 6ver genomsnittet bland OECD-landerna (OECD 2014).

Tidigare invandrare underldttar for nya invandrare. Det dr ofta billigare och mindre
riskabelt att folja upptrampade stigar. Tillgangen till ett socialt natverk utomlands
okar sannolikheten for migration genom att sdanka bade den finansiella och den
psykologiska kostnaden for att migrera (Palloni, et al. 2001). "Varje migration ska-
par socialt kapital hos manniskor som haranknytning till migranten” skriver Palloni,
etal., "vilket 6kar deras egen sannolikhet att migrera" (Palloni, et al. 2001, 5. 1264).
Personliga relationer mellan migranter och icke-migranter, och det sociala kapital
som dessa relationer skapar, bidrar till att bade underlatta och upprétthalla migra-

tionsprocesser (De Haas 2010).
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En vdrldsomfattande opinionsundersékning som publicerades av opinionsinstitu-
tet Gallup ar 2010 ger ett intressant perspektiv pa hur manniskors transnationella
ndtverk paverkar bendgenheten att migrera. Enligt Gallups undersékning, som
bygger pa 750 ooo intervjuer i 150 ldnder, skulle ungefar 630 miljoner manniskor
i vdrlden vilja migrera. Enbart 48 miljoner har for avsikt att verkligen goéra det, och
antalet ménniskor som haller pa med konkreta forberedelser for att migrera ar en-
ligt Gallups uppskattning annu mindre (ca 19 miljoner). En avgérande skillnad mel-
lan dem som vill migrera, och dem som har konkreta planer pa att flytta, ar enligt
Gallups undersdkning att de senare kan rdkna med hjalp fran en person utomlands.
Det dr mycket mer troligt att manniskor som har tillgang till transnationella sociala
ndtverk ska vilja migrera, planera att migrera och férbereda sig infor sjdlva flyt-
ten, dn manniskor som saknar slaktingar eller vanner utomlands (Esipova, Ray &
Pugliese 2010).

Transnationella sociala natverk paverkar dven flyktingmigrationen. Enligt en studie
av asylsokande till Vasteuropa mellan 1982 och 1999 paverkades ett lands "att-
raktivitet" som destination for asylsékande av flera faktorer (ekonomiska faktorer,
mojligheten att fa asyl, relativ avsaknad av framlingsfientlighet, etc.), men den vik-
tigaste faktorn var att destinationslandet redan hyste en grupp asylsokande fran
den asylsdkandes ursprungsland (Neumayer 2004, s. 24). Moore och Shellman har
kommit till liknande slutsatser utifran en analys av 65 ooo flyktingrorelser mellan

1965 och 1995.

Enligt denna studie soker de flesta flyktingar skydd i ett grannland, och geografisk
narhet dr alltsa den absolut viktigaste faktorn. De som sdker sig bortom grannlan-
der foljer dock ofta "koloniala band", vilket innebdr att de soker sig till lander som
redan har en relativt stor befolkning fran flyktingarnas ursprungslander.

Arbets- och flyktingmigration kan réra sig langs med samma rutter. Flyktingar
fran Afghanistan har till exempel f6ljt samma vagar till Iran och Pakistan som tidi-
gare anvants av sasongsarbetskraftsinvandrare fran Afghanistan till dessa lander
(UNDP 2009, s. 13).
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Inbordeskriget i Irak efter den USA-ledda koalitionens invasion 2003 gav upphov
till stora flyktingstrommar. En anledning till att en sa stor andel av de irakiska flyk-
tingarna som kom till Europa sokte sig just till Sverige, dr att det redan fanns en
betydande irakisk befolkning i Sverige (UNHCR 2008, se ocksa Pelling 2013). Den
asylinvandring som pagar idag fran lander som Syrien och Irak kan bidra till att
trampa upp stigar for arbetskraftsinvandrare, pd samma satt som tidigare arbets-
kraftsinvandrare kan underlatta for asylinvandrare i framtiden.

Betydelsen av sociala natverk var tydlig bland de irakiska informanterna: "Det ar
inte sd att man aker specifikt till Sverige" sa en av dem, utan "man planerar om det
finns folk som kan ta emot en" (Man, 43 ar, egen foretagare i Irak, arbetar som sta-
dare i Sverige). En annan "tackar gud" for att han har en farbror i Sverige som kunde
hjdlp honom att fa arbetstillstand:

Min farbror fixade arbetstillstand till mig med hjalp av sin arbetsgivare.
Jag tackar gud for det. Jag akte till svenska ambassaden i Teheran for
en intervju. Sedan fick jag vdnta en manad tills arbetstillstandet kom.
Sedan kom jag direkt till Sverige. Fran Arbil till Géteborg. Manga av mina
kompisar vill ldmna Irak, men de har ingen som tar emot dem. (Man, 21

ar, bilmekaniker).

Sparbyte fran asyl till arbetskraftsinvandring, kan ocksa underléttas av migrantens

natverk.

Né&r jag var i Sverige sa kom jag Gverens med en arbetsgivare att jag
ska jobba hos honom, fick arbetserbjudande och ansdkte om arbets-
tillstand. Jag fick hra om den méjligheten via andra irakier. Den ena
informerade den andra. Det blir som en vdg. (Man, 42 ar).

En annan forklaring till att det férekommer asyl- och arbetskraftsmigration paral-
lellt frdn samma ldnder, &r att arbetskraftsinvandring ar en méjlighet fér manniskor
som vill soka asyl i Sverige att resa hit legalt. Medborgare i de flesta lander som
ger upphov till asylinvandring maste ha visum for att resa in i Sverige (Regeringen
2015). Visum &r enligt EU:s gemensamma regler avsedda for tidsbegransade besok
pa hogst tre manader (EU 2001, 2014), och beviljas i regel inte till personer som kan
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antas stanna i EU efter det att visumet har gatt ut. Det kan argumenteras att ett mal
med EU:s visumpolitik &r att hindra skyddssdkande fran att nd EU (ECRE 2015). For
de flesta skyddssokande finns det inte ndgra lagliga vdgar att ta sig till Sverige for
att soka asyl. Asylsokande dr hanvisade till att ta sig till Sverige med hjélp av falska
dokument och/eller att anlita olika former av mellanhdnder/manniskosmugglare.
Dessa irreguljédra resvdgar ar ofta bade riskabla och kostsamma (IOM 2014).

Till skillnad fran asylsokande kan en arbetskraftsinvandrare med hjélp av arbets-
tillstdndet resa lagligt till Sverige. Denna mojlighet att resa sékert till Sverige galler
ocksd arbetskraftsinvandrarens anhériga. Forhallandet mellan arbetskrafts- och
anhdriginvandring varierar mycket mellan olika ursprungsldnder. For exempelvis
Thailand, varifran det &r ett fatal arbetskraftsinvandrare som stannar i Sverige i ett
arellermer (och darmed hamnarifolkbokféringen), ardet endast en liten andel som

invandrar tillsammans med sina anhériga.

Mellan 2009 och 2014 har varje arbetskraftsinvandrare fran Thailand i snitt haft
med sig 0,15 anhoriga. Under samma tidsperiod har arbetskraftsinvandrare fran
Syrien haft med sig 1,63 anhoriga, och antalet har 6kat. 2009 var antalet anhoriga
per arbetskraftsinvandrare fran Syrien 0,54. 2014 hade antalet stigit till 2,63 anho-
riga per arbetskraftsinvandrare fran Syrien. Den hoga antalet anhoriga till arbets-
kraftsinvandrare fran Syrien dr ett tecken pa att arbetskraftsinvandring anvands
som ett satt att ta sig till Sverige pa ett legalt och ddrmed tryggare sétt.

Det &r inte ovanligt att medborgare fran ett visst land utgér den dominerande grup-
pen arbetskraftsinvandrare inom specifika yrken eller delar av arbetsmarknaden.
Exempelvis domineras som bekant barplockningen av arbetskraftsinvandrare fran
Thailand (Se kapitel 4 av Hedberg). Arbetskraftsinvandringen inom kategorin "vaxt-
odlare inom jordbruk och tradgard" bestar ndstan uteslutande av serbiska medbor-
gare, medan arbetskraftsinvandrare fran Bosnien-Hercegovina dominerarinom grup-
perna av elmontdrer, och tele- och elektronikreparatorer. Detta monster &r en indika-
tion pa att arbetskraftsinvandringen till Sverige paverkas av transnationella natverk

som méanniskor spunnit inte bara mellan olika orter utan ocksd inom olika yrken.
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Arbetstillstand - ett alternativ till att soka
asyl. Perspektiv fran intervjuer med
irakiska migranter

"Det dr falska visum och falska pass som man anvander fér att ldmna Irak. Men den
nya mojligheten &r arbetstillstand. Det dr ett satt att fly frén Irak." (Kvinna, asylso-
kande fran Irak, intervjuad i juni 2012).

Antalet irakier som bosatt sig i Sverige pa grund av arbete 6kade fran tva personer
ar 2008 (innan inférandet av de nya reglerna) till 415 &r 2011. Ar 2014 folkbokférdes
188 irakiska medborgare med arbete som grund for bosattning (se Tabell 7.3). Ar
2014 var 19,7 procent av det totala antalet invandrare fran Irak arbetskraftsinvand-
rare eller personer som invandrat som anhorig till en arbetskraftsinvandrare.

Tillstandsgrund 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Flyktingar och 6vriga skydds-

skal* 4096 1939 1159 1099 543 401 464
Arbetskraftsinvandrare 2 125 280 415 400 212 188
Anhdriga till arbetskrafts-

invandrare o] 57 227 260 400 304 287
Ovriga anhériga 7648 6196 2699 2412 2034 1277 1373
Studerande 23 18 31 17 20 16 13
Ovriga tillstand** 334 204 138 266 182 92 80
Summa 12103 8539 4534 4469 3579 2302 2405

Kdlla: SCB 2015 [Invandringar (medborgare utom Norden) efter grund for bosdttning, med-
borgarskapsland, kén och dr].

Not: *) Inkluderar personer som fatt uppehdllstillstand som konventionsflyktingar, skyddsbe-
hévande, pa grund av synnerligen mmande omstéindigheter samt som en foljd av den tillfil-
liga lagen vid inforande av Ny instans och processordning for utldnningsdrenden 2006.

**) Anhériga till EU/EES-medborgare, okéind grund, adoption, m.m.
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Under de forsta tre aren efter reformens inférande (2009, 2010 och 2011) skedde
den dvervdgande delen av arbetskraftsmigrationen fran Irak till icke-bristyrken,
alltsa till yrken dar det enligt Arbetsférmedlingens bedémning?” fanns ett verskott
av arbetskraft (se Tabell 7.4).

Andel av beviljade  Arbetsformedlingens

arbetstillstand (%) bedémning
Koks- och restaurangbitraden 16,3 Overskott
Hotell- och kontorsstadare m.fl. 11,3 Overskott
Bagare och konditorer 9,7 Brist
Kockar och kokerskor 9,6 Brist
Motorfordonsmekaniker och -reparatérer 6,0 Brist
Forsaljare, dagligvaror 5,4 Balans
Vardbitraden, personliga assistenter m.fl. 5,0 Overskott
Ovriga servicearbetare 3,0 Ingen bedémning
Lagerassistenter m.fl. 2,3 Overskott
Foretagssaljare 2,2 Brist
Totalt antal beviljade arbetstillstand 1081

Kdlla: Andel av beviljade arbetstillstand enligt e-post fran Migrationsverket 26 april 2012,
Arbetsférmedlingens bedomning fran Arbetsférmedlingen 2011.

Detta innebdr inte nodvandigtvis att arbetskraftsinvandrarna fran Irak var lagkvalifi-
cerade. En illustration av skillnaden mellan yrke i hemlandet och jobb i Sverige &r yr-
kesfordelningen bland intervjupersonerna fore och efter flytten till Sverige (Tabell 7.5).
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Yrke i Irak Yrke i Sverige

Lakare Byggnadsarbetare

Bilmekaniker Bilmekaniker

Civilingenjor Billackerare

Larare Diskare

Bilmekaniker Kioskbitrade

Sjukgymnast Bitrdde pa bilverkstad
Hotellchef Kock

Egen foretagare Stadare

Grafisk designer Stadare

Studerande Arbetsledare pa snabbmatskedja

Kdlla: Egen insamling.

Arbetstillstand som flyktvag

De flesta av de intervjuade irakierna beskrev valet mellan att soka asyl eller séka
arbetstillstdnd som ett val mellan tva olika flyktvagar, som i grunden handlade om
att ta den vdg som bedémdes ge storst mojlighet till skydd i form av uppehallstill-
stand i Sverige. Intervjupersonerna beskrev det som osannolikt att irakier skulle
ansdka om arbetstillstand i Sverige av andra skél &n att de ville undkomma vald
och osédkerhet i Irak. Att ans6ka om arbetstillstand beskrevs som ett alternativt
satt att ta sig till Sverige for att fa skydd. Personer som har beviljats arbetstillstdnd
kan som namnts ovan resa reguljart till Sverige. En av intervjupersonerna beskriver
valet mellan olika migrationssatt sa har:

Jag ville inte ga olagliga vdgar. Jag ville gora allt lagligt. Min syster blev
ocksa hotad pé grund av mig. Hon var larare, tjanade bra. Hon kom hit,

sokte asyl, fick avslag och utvisning. Jag ser att svenska myndigheter
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utvisar, utvisar, utvisar. Jag kdnner manga som har fatt utvisning. Skulle
jag ocksa komma hit och géra pa samma satt? (44 arig man, arbetat
som civilingenjor i Irak, arbetar som billackerare i Sverige, fick arbets-
tillstand 2011).

Samma intervjuperson tillagger: "Arbetstillstand dr det basta som finns. Den mins-

ta skadan. Den minsta risken." En annan av informanterna argumenterar s hér:

Né&r en person fran Australien soker arbetstillstand sa jamfor han sitt
jobb i Australien med jobbet i Sverige. Om han fér battre utvecklings-
mojligheter och béttre betalt sd kommer han kanske att soka jobbet.
Vi irakier ndr vi sdker arbetstillstand sd &r det en vag att fly fran Irak.
Inte for att han ska fa béattre jobb, utveckla sig eller fa battre betalt. Det
arden punkten som dr viktigast. Folk som kommer till Sverige fran Irak
vill bara fly och sedan spelar det mindre roll om de kommer via arbets-
tillstand eller asyl eller anknytning. (Man, 43 ar, egen foretagare i Irak,

stddare i Sverige).

Han fortsatter:

Som irakier vet jag att varje person som kommer hit har rétt att fa asyl
hér. Alla irakier som kommer hit har en anledning, sarskilt nu ndr det
finns gott om jobb i Irak och man kan tjana pengar. Andra nationaliteter
kommer kanske hit for att fa ett jobb. Men inte irakier. Man maste da
fundera varfor den hadr personen lamnar sitt hemland. De har sina bo-
stader ddr som kostar mycket pengar. De har sina jobb. Och sa tar den
hér personen sin fru och sina barn och flyr dérifran. Det maste finnas en
allvarlig anledning for att komma hit dven om han inte kan bevisa det.

(Man, 43 ar, egen foretagare i Irak, stadare i Sverige).

Som namnts ovan utgjordes hilften av arbetskraftsinvandringen fran Irak under
2011 av personer som tidigare sokt asyl i Sverige (Jonsson 2012). Emilsson hari en
studie av samtliga arbetskraftsinvandrare som fick arbetstillstand under de tva for-
sta aren med det nya regelverket visat att ungefar halften av savél 2009 som 2010
ars arbetskraftsinvandrare som var kvar i Sverige tva ar senare hade sokt asyl, an-

tingen innan de fatt arbetstillstand eller efterat (Emilsson i Bevelander et al. 2014).
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Arbetstillstand istallet for asyl —
konsekvenser

Lager pa lager av utsatthet

Syftet med det hdr kapitlet dr att analysera hur arbetskraftsinvandrares villkor
paverkas av kombinationen av att ha arbetstillstand inom icke-bristyrken, det vill
sdga att arbeta pa en del av arbetsmarknaden som praglas av hard konkurrens om
arbetstillfdllena, och ett (upplevt) behov av skydd. Det handlar om lager pé lager
av utsatthet: manniskor som upplever att de har behov av skydd i Sverige, och att
det inte dr ett alternativ att atervdanda hem. Ofta saknar de kvalifikationer som kan
anvédndas pa svensk arbetsmarknad, och tvingas darfér konkurrera om 1ag- eller
okvalificerade jobb. Eftersom dessa jobb ofta finns pa delar av arbetsmarknaden
dar det rader 6verskott pd arbetskraft, har de fa alternativa arbetsgivare.

Skyddsstdkande arbetskraftsinvandrares situation kan kontrasteras mot situatio-
nen for arbetskraftsinvandrare som rekryterats utomlands for att de besitter unik
kompetens (se kapitel 3 av Emilsson & Magnusson). Arbetskraftsinvandrare med
unik kompetens kan antas ha alternativ till att arbeta just i Sverige, vilket gor att de
drien starkare position gentemot sin arbetsgivare. De arbetar ocksa ofta pa delar
av arbetsmarknaden dar det finns ett 6verskott pa arbetstillfallen. De har ddrmed
battre mojligheter att férhandla till sig bra villkor.

Skyddssokande arbetskraftsinvandrare dar utsatta, men det innebdr inte att alla
skyddssckande arbetskraftsinvandrare rakat illa ut i Sverige. Ett exempel &ren 23-
arig man med det fingerade namnet Nadir. Nadir kom till Sverige som ensamkom-
mande flyktingbarn 2006, men fick avslag pa sin ansékan om asyl. Han dtervdnde
med sin familj 2008. Familjen fick asyl, men Nadir som hade hunnit fylla 18 ar fick
avslag. Han lyckades ordna ett jobb pa en snabbmatsrestaurang och fick arbetstill-
stand 2010. Han berattar om hur han lyckats bade lara sig svenska och avancera
fran enkla arbetsuppgifter som att torka bord till en position som handledare for
nyanstéllda pa mycket kort tid:
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Mina arbetskamrater dér &r lite irriterade pa mig att jag kunde klattra sa
véldigt fort. Vi har en som jobbar i koket som har varit dar i sexton ar. En
som harjobbat som stddare i elva ar. En till som harjobbatisjuarocheni
elva ar, och dnda harde inte kunnat klattra. Men jag har alltid stallt upp for
foretaget. Nar de ringde och sa kan du jobba extra, kan du komma tidigt
sd sa jag alltid ja, det kan jag. De kallar mig for Turbo pa jobbet. (Man,

23 ar, studerande i Irak, arbetsledare pa snabbmatsrestaurang i Sverige).

Forlangd period av osakerhet

Asylinvandrare beviljas i regel permanenta uppehallstillstand.® | och med att den
nya lagstiftningen for arbetskraftsinvandring tradde i kraft 2008, avskaffades
mojligheten att ge arbetskraftsinvandrare permanent uppehallstillstand fran dag
ett. Istallet far det forsta tillstandet ges for maximalt tva ar, och far sedan férlangas
i maximalt tva ar till. Forst efter fyra ar kan permanent uppehallstillstand beviljas.
Arbetskraftsinvandrare startaralltsa sin tid i Sverige med en period av minst fyra ar
med etttidsbegrédnsat arbetstillstand. Det dren period som kan vara mycket osaker.

En studie av kinesiska kockar som arbetskraftsinvandrat till Sverige mellan 2008 och
2010 (Axelsson, et al. 2014) visade att det fanns stora skillnader mellan de som hade
tidsbegransade och permanenta uppehallstillstand. Anstdllda med permanent up-
pehallstillstand hade generellt hogre 16n (20 0oo kr per manad jamfért med mellan
8 000 och 12 000 efter skatt for personer utan permanent uppehallstillstdnd) och
rapporterade att de behandlades béttre dn anstdllda med tidsbegransade arbets-
tillstand, till exempel genom att fa mindre betungande arbetsuppgifter och béttre
arbetstider. Mojligheten att byta arbetsgivare framstar som avgérande for att arbets-
kraftsinvandrare i denna grupp ska kunna hgja sin l6n (Axelsson, et al. 2014, s. 34).
En kvinna som fick arbetstillstand 2011 berattar:

Fortfarande kédnner vi oss inte trygga, att vi lever ett stabilt liv. (...) Vi &r
vildigt oroliga for det hir med arbetstillstdndet; om vi kommer att fa
det forlangt och vad som kommer att handa. (...) Jag har hort att det ar
manga som faravslag och att de inte férlanger det hdr arbetstillstandet.
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Vissa sager att de inte har forsakringar, eller att arbetsgivaren har lagt
ner verksamheten, vissa har blivit utan jobb i tva, tre manader. De be-
rattar om olika orsaker. Jag bruka be for den har arbetsgivaren att Gud
ska ge honom goda inkomster, att det ska ga bra for hans rérelse sa
att han kan fortsdtta att ha den hadr arbetsplatsen och jag kan fortsatta
att jobba hos honom. (Kvinna, 52 ar, ldrare i Irak, arbetar som diskare i
Sverige).

En konsekvens av osdkerheten som &r forknippad med tidsbegransade uppehalls-
tillstand kan vara att integrationen i Sverige férsenas. En av informanterna beskrev
sin situation sa har:

Om jag hade permanent uppehallstillstdnd sa kunde jag kanske ldra
mig spraket, utbilda mig och sedan kanske utveckla mig sa att jag fick
béttre jobb. Nu maste jag koncentrera mig bara pa jobbet; att gora ett
bra jobb, att arbetsgivaren dr n6jd med mig sa att jag kan behalla job-
bet. F6r mitt arbetstillstand &r bara tillfalligt, jag maste skota mig. (Man,
43 ar, egen foretagare i Irak, arbetar som stddare).

Svarigheter att integreras riskerar att kvarsta dven efter det att arbetskraftsmigran-
ten fatt permanent uppehallstillstand. En anledning &r att arbetskraftsinvandrare
till skillnad fran asylinvandrare inte har tillgéng till det intensiva tvaariga etable-
ringsprogram med sprakstudier, jobbcoaching och praktik som flyktingar och
deras anhdriga erbjuds sedan 2010. Dock har den som invandrat till Sverige som
arbetskraftsinvandrare och har permanent uppehallstillstand rtt till studiestdd
och studielan for svenskastudier, liksom pd samma villkor som andra invanare ratt
till stod fran Arbetsférmedlingen vid arbetsloshet.

Utbudsstyrd arbetskraftsinvandring

Det svenska systemet for arbetskraftsinvandring har beskrivits som det mest ut-
talat efterfragestyrda inom OECD. Proposition 2007/08:147 slar fast att "arbetsgi-
varens bedémning av om det finns ett behov av att rekrytera fran tredje land bor
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vara utgangspunkten vid handlaggningen av drenden om uppehalls- och arbets-
tillstand" (Regeringskansliet 2008, s 24). Davarande migrationsminister Tobias
Billstrom har beskrivit systemet som "entirely demand driven".’

Det vore dock missvisande att beskriva den sorts arbetskraftsinvandring som
analyseras i det har kapitlets som "efterfragestyrd". Arbetskraftsinvandringen fran
lander som samtidigt ger upphov till asylinvandring, och som sker till yrken dar det
inte rader brist pa arbetskraft i Sverige, maste snarare betraktas som utbudsstyrd.
Den héga andelen anhgriginvandring samt forekomsten av skenanstallningar®
forstarker bilden av en arbetskraftsinvandring som styrs av migranternas snarare

an arbetsgivarnas drivkrafter.

P& denna utbudsstyrda marknad for arbetskraft ar det ibland arbetstagaren som
betalar for att fa bli "anstalld". Flera av de arbetskraftsinvandrare fran Irak som in-
tervjuades 2012 vittnade om skenanstallningar, vars enda syfte var att ge grund for
arbetstillstand:

Jag vill inte ndmna nagra namn men det finns tva personer som jobbar
pa samma arbetsplats och de betalade till den har arbetsgivaren for
att kunna fa arbetstillstdnd. Den forsta personen betalade 100 ooo kr.
Forst 25 ooo kr for att han ska skriva under papprena och sedan resten
75 000 kr efter att han fick arbetstillstand. Och sa jobbar han inte hos
honom utan far bara papper. Och han betalar varje manad 10 ooo kr till
arbetsgivaren s att han ska betala skatt och arbetsgivaravgift. (...) Jag
kadnner nio, tio personer som gor pa det sattet. Arbetsgivare betalar in
|6n pa deras konto och sa tar de ut de har pengarna och ger tillbaka till
arbetsgivaren. Eller en del ger pengar till arbetsgivaren for att han ska
betala in dem som l6n pa deras konto. Det goér man oftast de tva forsta
dren for da &r risken som storst. Far man forlangt efter tva ar sa brukar
man leta efter ett annat jobb.[...] Arbetstillstand kostar véldigt mycket
pengar, men folk betalar for att de ska kunna leva. Dessutom &r det nu
latt att tjdna 10 ooo dollar i Irak. (36 arig man, hotellchef i Irak, kock i
Sverige, sokte asyl 2007, fick arbetstillstand 2011.)
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| dessa fall handlar det alltsa inte om arbetsgivare som erbjuder samre villkor dn
vad som utlovats i arbetserbjudandet, utan om arbetsgivare som inte betalar na-
gon l6n alls och dessutom kradver betalt for att utfarda arbetserbjudandet.

Det forekommer ocksd att arbetstagaren visserligen far l6n, men sjélv star fér den
kostnad som arbetsgivaren har for skatter, sociala avgifter och forsakringar. Sa har
berdttar en person som fick avslag pa sin ansékan om asyl, och férsdkte ordna ett
jobb for att kunna stanna i Sverige med arbetstillstdnd:

Dé berattade jag for honom att jag skulle vilja gérna fortsatta jobba hos
dig och ansdka om arbetstillstand om du kan hjdlpa mig. Men han sa ty-
varrkan jaginte hjdlpa dig for att jag inte har rad. Jag hade inte heller rad
att betala. Han sa till mig att jag maste betala min skatt och foretagets
skatt. Och han skulle betala for mig 18 0oo-19 ooo kr. Och han sa attom
jag betalar de har skatterna sa maste jag ha pengar kvar for att betala
min hyra och forsdrja mig. Da maste jag kanske ha 10 ooo kvar. Och da
hade han [arbetsgivaren] inte rad. (Man, 26 ar, byggjobbare, sokte asyl
2010, fick avslag).

Farhagor om att arbetsgivare skulle kunna erbjuda skenavtal fanns redan nar de
nya reglerna féreslogs i proposition 2007/08:147. "For att uppratthalla legitimite-
ten for systemet maste Migrationsverket vara observant pa att anstallningsavtalen
inte dr skenavtal. Migrationsverket ska dessutom, pa samma sitt som gors i andra
drenden om uppehallstillstand, kontrollera den sékandes skétsamhet." (jfr 5 kap.
17 § UtIL) (Prop. 2007/08:147, s. 37). Ddaremot ar det osdkert om propositionsfor-
fattarna rdknade med den har typen av "utbudstyrda" skenanstallningar. Tydligt ar
att lagstiftningen inte har kunnat forhindra dem. Ndsta avsnitt handlar om vilka
atgarder som kan vara méjliga och 6nskvarda for att skydda skyddssékande ar-
betskraftsinvandrare.

Som framkommit har sju av de 15 viktigaste ursprungslanderna fér de som ansokt
om arbetstillstand i Sverige sedan 2008 ocksa varit bland de 15 viktigaste ur-
sprungslanderna for de som sokt asyl i Sverige samma tidsperiod. Detta innebar
inte att samtliga arbetskraftsinvandrare fran dessa lander har behov av skydd i
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Sverige.> Genomgangen i foregdende avsnitt forstarker dock bilden av att det fore-
kommer skyddssokande arbetskraftsinvandring till Sverige.

Denna skyddssokande arbetskraftsinvandring &r i huvudsak ny. Den bygger pa ar-
betserbjudanden utfardade av arbetsgivare som hade haft minimala mojligheter att
rekrytera arbetskraft fran tredje land innan den nya lagstiftningen inférdes 2008.

De skyddssokande arbetskraftsinvandrarna kdannetecknas av att de har en utsatt
position pd arbetsmarknaden. Radsla for att tvingas lamna Sverige om de forlo-
rar jobbet eller av ndgon annan anledning inte kan férnya sitt arbetstillstand gor
dem mycket beroende av sin arbetsgivare. Utsattheten forstarks av att de har
tidsbegransade uppehallstillstdnd, och ofta arbetar inom sektorer dér det dr hard
konkurrens om jobben.

Arbetskraftsinvandrares utsatthet 6kar risken fér missbruk av reglerna for arbets-
kraftsinvandring. Denna utsatthet bottnar i sin tur ofta i att arbetskraftsinvand-
ringen styrs av andra drivkrafter dn att méta brist pa arbetskraft eller kompetens i
Sverige. Som Migrationsverket konstaterade i sitt yttrande dver regeringens forslag
pa atgarder mot missbruk av reglerna for arbetskraftsinvandring i november 2013
(Ds 2013:57):8

Enligt verkets uppfattning ar det, dven om delar av det omfattande
missbruket kan stdvjas, inte sannolikt att missbruket upphor och att
man kommer at de grundldggande problemen. Dartill &r drivkrafterna
att emigrera till Sverige och Europa alltfor starka samtidigt som regel-
verket for arbetskraftsinvandring &r 6ppet och férhéllandevis enkelt att
kringga.

Fore 2008 begrdnsades arbetskraftsinvandringen till att enbart galla yrken och sek-
torer dar Arbetsmarknadsstyrelsen (senare Arbetsférmedlingen) bedomde att det
radde brist pa arbetskraft. Personer som erbjudits en tillsvidareanstallning inom
ett yrke med krav pa sarskilda kvalifikationer kunde ges permanent uppehallstill-
stand av arbetsmarknadsskal direkt vid invandringstillfallet (Prop. 2007/08:147, s.
70). Sdsongsarbetsinvandringen var dven den konkret efterfragad.
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Det gdr alltsd att hdvda att arbetskraftsinvandrares utsatthet inom det lagliga sys-
temet for arbetskraftsinvandring ar nagot som till stor del kan kopplas till den nya
lagstiftningen fran 2008. Ddarmed inte sagt att det inte forekommit att arbetskrafts-
invandrare utnyttjats pa svensk arbetsmarknad fére 2008. Dessutom har utnytt-
jande av papperslos arbetskraft, alltsa personer som invandrar till och/eller arbetar
i Sverige utan tillstand, forekommit dven innan 2008 (se bl.a. de los Reyes 2006;
Blomgren 2008).

Arbetskraftsinvandrare vars utsatthet forstarks av att de (upplever att de) har be-
hov av skydd i Sverige vacker frdgan om det finns anledning att se 6ver det skydd
for arbetstagaren som finns inbyggt i det nuvarande regelverket. Hur bérvi hantera
skyddssdkande arbetskraftsinvandring? Det diskuterar jag i de féljande avsnitten
av det har kapitlet.

Att skydda skyddssokande arbetskrafts-
invandrare

En utgangspunkt for den lagstiftning som infordes 2008 var att géra det mojligt for
arbetsgivare i Sverige att mota sin efterfragan pa arbetskraft inom alla branscher
och yrken genom att rekrytera arbetstagare fran lander utanfér EU och EES.

Ruhs och Anderson (2010) diskuterar ett antal méjliga negativa konsekvenser av
ett system som ensidigt utgarifran arbetsgivarens intressen av att kunna rekrytera
arbetskraft fran utlandet. Centralt for Ruhs och Andersons analys &r att kompetens
dr ett diffust begrepp. Ofta handlar arbetsgivares "behov" av kompetens om kom-
petens till ratt pris (Ruhs & Anderson 2010). De som koper in billigare arbetskraft
fran utlandet kan tranga undan insatser som skulle ha gjort jobben mer attraktiva
for den inhemska arbetskraften (t.ex. bittre loner, bittre arbetsvillkor), tringa
undan strukturella reformer, och trdnga undan satsningar pa att utbilda den lokala
arbetskraften.
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Rekrytering av arbetskraft utomlands som motiveras mer av priset pa arbetskraft
an av brist pa kompetens kan enligt Ruhs och Anderson leda till en press nedat pa
l6ner och villkor. Press pa loner och villkor kan i sin tur leda till ett antal negativa
konsekvenser. Dels kan inhemska arbetstagare som konkurrerar om samma jobb
drabbas, genom stillastaende ellerivarsta fall sankta l6ner och forsamrade villkor.
Andra arbetsgivare kan drabbas genom att arbetsgivare som far tillgang till under-
betald utlandsk arbetskraft kan bedriva underbudskonkurrens.

For arbetskraftsinvandraren forstarks de negativa konsekvenserna av laga loner
och daliga villkor om inkomsten inte récker till en dréglig bostad i mottagarlandet,
eller nar arbetsvillkoren dr sa daliga att arbetskraftsinvandraren riskerar sin halsa.
Laga loner kan ocksa gora det svart for arbetskraftsinvandraren att tacka kostna-
den for migrationen. Det &r dyrt att migrera. Férutom resekostnader kan det handla
om omfattande kostnader for olika typer av arbetsférmedlare och méklare (Ratha,
et al. 2013)." De hdga kostnaderna for sjdlva migrationen gor att arbetskraftsin-
vandrarna ofta ar skuldsatta nar de anlander till mottagarlandet.

Laga l6ner kan ocksa, papekar Ruhs och Anderson, leda till att arbetskraftsinvand-
ring blir en belastning pa vélfardssystemet. Arbetskraftsinvandrare som far alltfor
lag 16n kan bli berattigade till olika former av socialt bistdnd, som till exempel
forsorjningsstod eller bostadsbidrag. Samtidigt genererar ldga loner ldga skattein-
takter. Det dr viktigt att papeka att det ar omstritt om arbetskraftsinvandring leder
till en generell press nedat pa loner och villkor, och om den effekten i sa fall &r en
kortsiktig eller mer langsiktig. Invandringens paverkan pa léner beror bland annat
pa hur omfattande invandringen ar och hur utbytbara inrikes fodda dr med dem
som invandrar (ndr det géller till exempel utbildning, yrkeskunskaper och arbets-
livserfarenhet) (se Boguslaw 2014 for en Gversikt).

Det nuvarande svenska systemet for arbetskraftsinvandring innehaller meka-
nismer som minskar risken fér negativa effekter i form av l6nepress eller att ar-
betskraftsinvandrare behover bidrag for att klara sin forsorjning. Press nedat pa
loner och villkor motverkas genom att lagstiftningen lagger fast ett golv: for att
fa rekrytera en arbetstagare fran tredje land maste arbetsgivaren enligt utlan-
ningslagen (6 kap. 2 § UtlL) vara beredd att betala [6n och erbjuda villkor som inte
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dr sdmre dn gdllande kollektivavtal eller svensk praxis fér den bransch eller det
yrke dar arbetskraftsinvandraren ska arbeta. Arbetskraftsinvandraren hindras
fran att ta del av sociala formaner genom krav pa att arbetsgivaren maste kunna
erbjuda s& pass mycket i l6n per manad att arbetskraftsinvandraren kan forsorja
sig. Nivan pa manadsinkomsten maste vara sa hog att arbetstagaren inte kan géra
ansprak pa forsorjningsstdd. Bada dessa regler kan ocksa skydda den invandrade
arbetstagaren fran utnyttjande: han eller hon ska vara garanterad [6n och
arbetsvillkor som gor det mojligt att leva ett drédgligt liv i Sverige.

| praktiken har det dock visat sig att systemet ar otillrackligt for att forhindra ne-
gativa konsekvenser. Sedan 2008 har det darfor gjorts forandringar av regelver-
ket och dess tillampning. De fordandringar i tillimpningen av regelverket som
Migrationsverket inférde i februari 2012 ledde till en kraftig minskning av arbets-
kraftsinvandringen till de branscher som utsattes for hardare krav. Skarpningar i
sjdlva lagstiftningen infordes den 1 augusti 2014 (se kapitel 1) men det ar for tidigt
att sdga om dessa forandringar har haft 6nskad effekt.

De justeringar som gjorts av reformen fran 2008 har kritiserats for att vara alltfor fo-
kuserade pa efterhandskontroller, och for att inte tillrackligt starka arbetskraftsin-
vandrarens stallning. Flera aktorer, inte minst de fackliga centralorganisationerna
LO och TCO (se t.ex. LO 2007; TCO 2012, 2010, 2014) har aterkommande kravt att
arbetserbjudandet ska goras juridiskt bindande for att arbetsgivare som erbjuder
samre villkor dn utlovat ska kunna straffas med olika typer av sanktioner (se ocksa
kapitel 11 av Herzfeld Olsson).

| en utvdrdering av reformen publicerad 2013 argumenterar LO for att de problem
som kan kopplas till reformen framférallt har uppstatt inom LO-yrken dar det finns
ett 6verskott av arbetskraft (LO 2013). Som en konsekvens av detta har en ma-
joritet av LO-forbunden stallt sig bakom krav om att aterinféra av ndgon form av
arbetsmarknadsprévning av arbetstillstanden (DN 2013-05-29). Det drdock osdkert
om &tgdrder som juridiskt bindande arbetserbjudanden eller férbud mot rekryte-
ring av arbetskraft till icke-bristyrken skulle starka stadllningen for de arbetskrafts-
invandrare som séker skydd i Sverige.
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Har skydd av rattigheter ett pris?

Ruhs ger ett intressant perspektiv pa atgarder som syftar till att starka migranters
stallning i sin uppmarksammade bok "The Price of Rights" (Ruhs 2013). Ruhs ut-
gangspunkt dr att en forstarkning av migranters stallning har ett pris. Att till exem-
pel skdrpa kontrollen av arbetsgivare som rekryterar arbetskraft utomlands ar kost-
samt for de myndigheter som ska utféra kontrollerna, och kostsamt for arbetsgi-
vare som kan drabbas av vantetider eller hogre rekryteringskostnader. Ruhs menar
att det drviktigt att vara medveten om att rattigheter kostar, och att denna kostnad
paverkar hur manga arbetskraftsmigranter ett givet land kommer att vilja ta emot.
Saval migranterna sjdlva som migranternas ursprungslander har ett intresse av att
en bra avvdgning gors mellan arbetskraftsinvandrares rattigheter a ena sidan, och
a andra sidan réttigheternas kostnader och ddrmed, menar Ruhs, det antal migran-
ter som ges mojlighet att arbeta i mottagarlandet.

Ruhs perspektiv kan vara givande nar det géller hanteringen av skyddssékande
arbetskraftsmigration. Givet att det finns en avvdgning att gora mellan rattigheter
och antal, kan en utokning av rattigheter for skyddssokande arbetskraftsinvand-
rare (som alltsa kan betraktas som sarskilt sarbara for utnyttjande) innebara att
farre av dem har mojlighet att fa uppehallstillstand i Sverige. Min utgangspunkt ar
att skyddssokande arbetskraftsinvandrare kan forvdntas lagga sarskilt stor vikt vid

att antalet arbetskraftsmigranter som far uppehallstillstand &r sa stort som mgjligt.

Den nuvarande lagstiftningens brister behandlas utforligt i andra delar av den
hér antologin. Har &r jag intresserad av fragorna: dr det behovet av skydd som gor
skyddssokande arbetskraftsinvandrare sarskilt utsatta? Om det ar det, hur ska vi
hantera det? Uppstar det dilemma som Ruhs beskriver, det vill sdga situationer dar

rattigheter maste vagas mot antal?
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Arbetsmarknadsprovning

Utnyttjande av arbetskraftsinvandrare har framforallt skett inom yrken och sekto-
rer dar det rader 6verskott pa arbetskraft (LO 2013; Bevelander, et al. 2014). Det
var bakgrunden till att Migrationsverket valde att skdrpa regeltillampningen i sa-
dana branscher i bérjan av 2012 (Migrationsverket 2011-11-23). Bland annat kraver
Migrationsverket att arbetsgivaren ska kunna styrka att det finns forutsattningar
att betala l6n under minst tre manader. (Migrationsverket 2014-12-10). Dessa atgar-
derledde till en kraftig minskning av antalet arbetstillstand som beviljades inom de
branscher som omfattas av de sarskilda utredningskrav som inférdes 2012, det vill
sdga foretag inom branscherna stdd, hotell- och restaurang, service, bygg, beman-
ning, handel, jord- och skogsbruk och bilverkstad (Migrationsverket 2012-09-18).*6

Eftersom det &r framfor allt inom icke-bristyrken som det har uppstatt problem med
utnyttjande kan det antas att ndgon form av arbetsmarknadsprévning, som hindrar
arbetsgivare fran att rekrytera arbetskraft fran tredje land till icke-bristyrken, skul-
le kunna atgérda en stor del av dessa problem. Samtidigt skulle ett sadant forbud
mot att rekrytera till icke-bristyrken i princip avskaffa all arbetskraftsinvandring
fran lander som Syrien, Turkiet och Irak. Om det &r sa att en del av arbetskraftsin-
vandrarna fran dessa lander dr skyddssckande men inte har mojlighet att fa asyl i
Sverige, skulle en sddan inskrankning innebara att manniskor som upplever att de
har behov av skydd inte far det. Inte minst skulle de innebé&ra att manniskor som
avser att soka asyl i Sverige och deras anhériga som idag kan resa reguljart till
Sverige skulle férlora den méjligheten. De skulle betala ett hogt pris fér en sadan

forandring.

Det dr inte sjalvklart att detta dilemma bor hanteras inom ramen for regelverket
kring arbetskraftsinvandring. Snarare bor risken for att skyddsbehdvande inte far
skydd aktualisera fordandringar i asyllagstiftningen. Gor Sverige en rimlig bedom-
ning av asylstkandes skyddsbehov eller inte? Att reglerna for arbetskraftsinvand-
ring kanske dr det enda sattet for manniskor som vill soka asyli Sverige att ta sig hit
reguljart vacker fragan om huruvida Sveriges politik for t.ex. vidarebosattning och
humanitéra viseringar borde férdndras.
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Statliga program for rekrytering av arbetskraft
utomlands

En slutsats av att enskilda arbetsgivare som rekryterat arbetskraft utomlands inte
formatt skydda arbetskraftsinvandrare fran utnyttjande, skulle kunna vara att
inféra ndgon form av strikt myndighetskontrollerade program for arbetskraftsin-
vandring, inom vilket staten garanterar arbetskraftsinvandraren vissa villkor (som
[6n och anstillningens ldngd). En mojlighet skulle kunna vara att inféra ndgot som
liknar Kanadas system for invandring av sdsongsarbetskraft till det kanadensiska
jordbruket, en del av Kanadas Temporary Foreign Workers Program (TFWP) (Fudge
2010; se dven kapitel 12 av Fudge i den har antologin; se dven Preibisch 2010), som
innehaller omfattande for- och efterkontroller.

Ett statligt, detaljstyrt program for rekrytering av utlandsk arbetskraft skulle ha
vissafordelar, men drmindre flexibelt och troligen merkostsamt @n dagens system,
och skulle darfor férmodligen leda till ett minskat antal arbetskraftsinvandrare. En
annan mgjlighet &r att krédva att all rekrytering av arbetskraft frén tredje land sker
via en svensk myndighet som till exempel Arbetsférmedlingen. Aven detta skulle
kunna medfdra omfattande kostnader och ddarmed formodligen att antalet arbets-
kraftsinvandrare blev mindre.

Att utoka arbetskraftsinvandrares
handlingsutrymme inom ramen for
nuvarande system

Foregdende avsnitt gick igenom tvd majliga vagar att férhindra utnyttjande av
skyddssokande arbetskraftsinvandrare pa svensk arbetsmarknad. Ett inférande av
arbetsmarknadsprovning skulle krava en grundldggande revidering av nuvarande
lagstiftning, och omfattande statliga program for rekrytering av arbetskraft utom-
lands skulle innebdra att staten spelade en radikalt annorlunda roll dn idag. Ett mer
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pragmatiskt satt att minska risken for att skyddssokande arbetskraftsinvandrare
utnyttjas i Sverige ar att gora forandringar inom ramen for nuvarande system.

Ruhs argumenterar for att arbetet med att starka arbetskraftsmigranters rattigheter
bor fokusera pé att starka migrantens agency eller handlingsutrymme. Det hand-
lar dels om att se till att migranten har mojlighet att gora ett valinformerat val att
migrera, det vill sdga att kunna vaga vinster och kostnader/risker med att migrera
till mottagarlandet mot vinster och kostnader av att stanna kvar i ursprungslandet
eller migrera till ett annat land. Hur mycket kan man foérvantas tjana? Hur mycket
kostar det att leva och bo i mottagarlandet? Dels handlar det om att maximera ar-
betskraftsinvandrarens handlingsutrymme pa plats i mottagarlandet, till exempel
genom att ge arbetskraftsinvandraren mojlighet att byta arbetsgivare. Viktigt ar
ocksa att arbetskraftsinvandraren ges tillgang till rdd och stod for att kunna ta sig
ur situationer av utnyttjande.

Ytterligare ett satt att utdka arbetskraftsinvandrares handlingsutrymme &r att under-
latta validering av utbildning och kompetens. Som Tabell 7.4 visar férekommer det
en betydande "brain waste" bland de intervjuade arbetskraftsinvandrarna fran Irak,
som alltsa trots yrkes- och/eller hdgskoleutbildning tvingas arbeta i branscher och
sektorer med lagre l6ner och samre villkor dn pa andra delar av arbetsmarknaden.

Juridiskt bindande arbetserbjudanden

Mycket tyder pa att manniskor som vill migrera till Sverige for att arbeta har sma
mojligheter att gora ett valinformerat val innan de migrerar. Det handlar dels om
bristande information fran svenska myndigheter om vad som galler vid arbets-
kraftsinvandring (Nordlund & Pelling 2012; Arbetsférmedlingen 2012). Dessa infor-
mationsbrister uppmarksammades av regeringen i proposition 2013/14:227, som
foreslar att Migrationsverket bor ges i uppdrag att ta fram "informationsmaterial
med grundldaggande upplysningar om villkoren for arbetskraftsinvandring m.m."
och i samrad med UD ta fram material som kan ges till presumtiva arbetskraftsin-
vandrare (Prop. 2013/14:227, S. 27).
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Problemet med bristande information forstdrks dock formodligen av det intryck
som Sveriges system for arbetskraftsinvandring ger. Enligt dagens regler maste
ett arbetserbjudande innehalla information om vilken 16n arbetskraftsinvandraren
erbjuds, om vilka arbetstider och forsakringsvillkor som géller, samt om arbetsgi-
varen har tecknat kollektivavtal. Arbetserbjudandet ar saledes relativt detaljerat.
Arbetserbjudandet drdock inte juridiskt bindande (se kapitel 11 av Herzfeld Olsson).
Arbetstagaren kan, som Herzfeld Olsson konstaterar, erbjudas andra villkor vid an-
komst, och det &dr dessa villkor som sedan ligger till grund for anstéllningsavtalet.

Det dr problematiskt att det detaljerade arbetserbjudandet kan ge arbetskrafts-
invandraren intrycket av att vara bindande. Intrycket av att villkoren som utlovas
i arbetserbjudandet kommer att infrias forstarks formodligen av att den fackliga
organisationen fatt yttra sig 6ver villkoren. Sammantaget kan systemet ge intryck
av att ge arbetskraftsinvandraren ett battre skydd dan svenska myndigheter och
arbetstagarorganisationer i realiteten kan erbjuda. Detta kan gora det svart for
arbetskraftsinvandraren att berdkna riskerna och ddarmed kostnaderna for att mig-
rera till Sverige.

Inférandet av nagon form av juridiskt bindande anstéllningsavtal skulle alltsd
kunna minska arbetskraftsinvandrares informationsunderlage. Samtidigt innebar
juridiskt bindande jobberbjudanden att arbetsgivaren maste béra en storre del av
risken for att "matchningen" mellan arbetstagare och de arbetsuppgifter som ska
utforas inte fungerar. Detta kan i sin tur leda till att arbetsgivare mer sallan viljer
att rekrytera fran tredje land, och ddrmed till en minskning av antalet arbetskrafts-
invandrare.

Okande méjligheter att byta arbetsgivare

Né&r det galler arbetskraftsinvandrarens handlingsutrymme pa plats i Sverige &ren
avgorande begransning att arbetstillstdndet binder arbetstagaren till en viss ar-
betsgivare och en viss bransch. Enligt nuvarande lagstiftning dr arbetstillstandet
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knutet till en viss arbetsgivare och ett visst slag av arbete under de tva forsta aren.
Forst efter tva ar kan arbetstagare byta arbetsgivare, men tillstandet fortsatter

att vara knutet till ett visst slag av arbete (6 kap. 2 a § tredje stycket UtlL). Det &r
majligt att soka ett nytt arbetstillstand fran Sverige under det gamla tillstandets
l6ptid (Migrationsverket 2015). Detta forutsatter dock att arbetskraftsmigranten
kan hitta ett nytt jobb inom en gréns pa tre manader.

Snabbare vag till permanent uppehallstillstand

Arbetskraftsinvandrarens handlingsutrymme begransas ocksa av att arbetstill-
standen dr tidsbegrdnsade. Ett arbetstillstand far utfardas for hogst tva ar i taget,
och for att fa ans6ka om permanent uppehallstillstand krévs att arbetskraftsin-
vandraren har haft arbetstillstdnd som arbetstagare i Sverige i sammanlagt fyra ar
under de senaste sju dren.” LO har foreslagit att ett erbjudande om tillsvidarean-
stéllning automatiskt ska ge permanent uppehallstillstand (LO 2013).

Som beskrivits ovan kan den osdkerhet som ar kopplad till tidsbegransade uppe-
hallstillstand leda till en press nedat pa léner och villkor. De kinesiska kockarna
i Axelsson et al. studie fran 2014 berdttade dock att permanenta uppehallstill-
stand ocksa kunde ha ett pris. En av de intervjuade kockarna forlorade sitt jobb
i samband med att han fick permanent uppehallstillstdnd. Han forklarar att detta
hant honom och flera av hans vanner eftersom arbetsgivaren ar medveten om att
kockar med permanent uppehallstillstand &r i battre position att férhandla sig till
hogre [6n och battre villkor. Arbetsgivare foredrar darfor att anstélla kockar med
tidsbegransande arbetstillstdnd (Axelsson, et al. 2014, s. 39).

Sammanfattning

Det forekommer skyddssékande arbetskraftsmigration till Sverige. Sju av de 15 vik-
tigaste ursprungslanderna for de som ansokt om arbetstillstand i Sverige mellan
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2009 och 2014, 4r ocksa bland de 15 viktigaste ursprungslanderna fér de som sokt
asyl i Sverige samma tidsperiod. . Migrationen fran dessa lander domineras av ar-
betskraftsinvandring till yrken och branscher dér det inte rader brist pa arbetskraft
i Sverige. En del av denna arbetskraftsmigration utgors av skyddssékande som
ansoker om arbetstillstand for att kunna resa lagligt och darmed relativt sakert till
Sverige for att s6ka asyl. Uppfoljningar 6vertid visar att arbetskraftsinvandrare fran
lander som Syrien och Irak i hdg grad ansdker om asyl pa plats i Sverige.

En annan del av denna skyddssdkande arbetskraftsinvandring utgérs av mann-
iskor som upplever att de behdver en fristad i Sverige, och som kommer till Sverige
som arbetskraftsinvandrare for att de inte kan fa asyl. Dessa arbetskraftsinvand-
rares upplevda behov av skydd gor dem sarskilt sarbara for utnyttjande. Deras
sarbara situation forstarks av att de sallan har mojlighet att anvidnda sig av sin
yrkeskompetens eller utbildning, utan tvingas ta lagkvalificerade jobb inom
sektorer ddr utnyttjande och exploatering forekommer i hégre grad d@n inom andra
delar av arbetsmarknaden. Skyddssckande arbetskraftsinvandrare aktualiserar
fragan om forbéttringar av deras villkor maste vigas mot risken for att fler rattighe-
ter leder till att farre far mojlighet att komma till Sverige, och hur den avvdgningen
mellan rattigheter och antal i sa fall ska goras.

Slutnoter kapitel 7

1. Undantag &r t.ex. Karin Magnusson och Sayaka Osanami Térngrens studie av hog-
kvalificerade arbetskraftsinvandrare fran 2014 (Magnussson & Osanami Térngren i
Bevelander et al. 2014), samt Axelssons et al. studie av kinesiska arbetskraftsinvand-
rade kockar fran samma ar (2014).

2. Endel av detta intervjumaterial har tidigare publicerats i rapporten "Den nya vdgen in:
ett migrantperspektiv" (Nordlund & Pelling 2012).

3. Regeln ar att den "som efter inflyttning kan antas under sin normala livsforing komma
attregelméssigt tillbringa sin nattvila eller motsvarande vila (dygnsvilan) i landet under
minst ett ar skall folkbokféras" (3 § folkbokféringslagen, 1991:481).

4. Definierat som arbetstillstand beviljade till "Medhjalpare inom jordbruk, tradgard,
skogsbruk och fiske". Denna grupp domineras av barplockare fran Thailand.

5.  Statistik dveryrke for tidigare ar finns inte uppdelad péd medborgarskap.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.
17.

En liknande mojlighet hade dock funnits tidigare, i form av en méjlighet att géra un-
dantag fran kravet om att arbetstillstand ska sdkas fran utlandet "da synnerliga skal
foreligger".

Ett bristindex baserat pa bedomningar gjorda pa Arbetsférmedlingens olika arbetsfor-
medlingskontor publiceras regelbundet av Arbetsférmedlingen. | bristindex klassifice-
ras olika yrken pd en skala fran bedomningen "hdrd konkurrens om jobben" (6verskott)
till "mycket liten konkurrens om jobben" (brist). Se t.ex. Arbetsformedlingens rapport
"Var finns jobben? Bedomning for 2015 och en langsiktig utblick" (Arbetsformedlingen
2015).

Undantag ar till exempel personer som inte beviljats asyl, men som inte kan avvisas
pa grund av att deras nationalitet inte kan faststéllas, eller pa grund av att deras ur-
sprungsland inte vill ta emot tvangsavvisade. De beviljas istéllet tidsbegransade up-
pehallstillstand.

Talav Tobias Billstrom vid The Transatlantic Council on Migration i Lissabon, 3 juni 2011.
Forekomsten av rena skenanstdllningar var en av utgangspunkterna for regeringens
proposition Regeringens proposition 2013/14:227 Atgarder mot missbruk av reglerna
for arbetskraftsinvandring. (Prop 2013/14:227, 5. 12)

Forekomsten av skenanstéllningar uppméarksammades tidigt, och resulterade bland
annat i att regeringen gav Migrationsverket i uppdrag att motverka férekomsten av
skenanstéllningari regleringsbrevet for budgetaret 2011.

Det innebdér inte heller att det omvanda &r fallet, det vill sdga att de som sokt asyl fran
dessa lander egentligen primart sokt sig till Sverige for att arbeta.

Forslaget ledde fram till Regeringens proposition 2013/14:227 Atgédrder mot missbruk
av reglerna for arbetskraftsinvandring som antogs i april 2014 och bérjade gélla i au-
gusti samma ar.

Det dr intressant att notera att det inte beviljades nagra sarskilda sdsongsarbetstill-
stdnd under de tva dren narmast inférandet av den nya lagstiftningen (2006 och 2007).
AMS bedomde att behovet av sdsongsarbetskraft skulle kunna motas av arbetstagare
fran EU/EES och Schweiz (Prop. 2007/08:147, s. 18).

Hogkvalificerade invandrare far ofta sina migrationskostnader tdckta: de rekryteras
inom féretaget de arbetar for, eller i vissa fall av headhunting féretag. Ett sa kallat
relocation-foretag tar pa arbetsgivarens bekostnad hand om allt det praktiska: ordna
visum, bostad, barnomsorg, etc.

De skérpta reglerna géller dven nystartade foretag.

Tidsgransen dndrades fran femtill sjuarioch med antagandetav proposition 2013/14:213.
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Appendix Kapitel 7

Bristindex peryrke Totalt antal
enligt Arbetsfor- Yrkesgrupp arbetstillstand
medlingen 2015 2009-2013
Medhjélpare inom jordbruk, tradgard, skogs- o
1 Balans bruk och fisk 26152 35,06%
2 Brist Dataspecialister 13 941 18,69%
3 Overskott Storhushalls- och restaurangpersonal 4832 6,48%
4 Brist Civilingenjorer, arkitekter m.fl. 2669 3,58%
5 Overskott Koks- och restaurangbitraden 2641 3,54%
6 Overskott Stadare m.fl 2530 3,39%
7 Brist Ingenjérer och tekniker 1830 2,45%
8 Tecknare, underhallare, professionella 1n1 1.00%
idrottsutovare m.m. 414 907
9 Balans Slaktare, bagare, konditorer m.fl 1269 1,70%
10 Brist Byggnads- och anldggningsarbetare 1249 1,67%
11 Overskott Vard- och omsorgspersonal 1131 1,52%
12 Brist Foretagsekonqrner, marknadsférare och per- 1041 1,40%
sonaltjansteméan
13 - Véxtodlare inom jordbruk och tradgard 966 1,30%
14 Overskott Séljare, inkdpare, maklare m.fl 807 1,08%
15 Overskott Tidningsdistributorer, vaktmédstare m.fl 716 0,96%
16 Balans Skogsbrukare 689 0,92%
17 Overskott Forsaljare, detaljhandel; demonstratérer m.fl 649 0,87%
18 Belkis Frlsorgr och annan servicepersonal, person- 629 0,84%
iga tjanster
19 - Chefer for sdrskilda funktioner 625 0,84%
20 Brist Maskin- och motorreparatorer 697 0,93%
Ovriga arbetstillstand 8238 11,02%
Totalt antal arbetstillstand 74715 100,00%

Kdlla: Migrationsverket 2015, Arbetsférmedlingen 2015.
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Tabell 7.7. De 15 viktigaste landerna for folkbokforda
arbetskraftsinvandrare till Sverige efter medborgar-
skap, antal invandrade per ar, 2009-2014

Summa 2009-

Medborgarskap 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2014
1 Indien 403 463 478 805 1007 1237 4393
2 Kina 516 632 740 612 573 678 3751
3 Turkiet 256 568 569 456 305 279 2433
4 Syrien 78 232 436 356 320 390 1812
5 Irak 125 280 415 400 212 188 1620
6 USA 156 218 224 300 269 260 1427
7 Iran 101 164 281 234 222 169 1171
8 Ryssland 106 123 187 179 131 157 883
9 Thailand 133 147 149 127 73 87 716
10 Mongoliet 38 135 215 146 113 63 710
11 Egypten 35 104 246 158 79 66 688
12 Ukraina 68 86 125 135 115 129 658
13 Kanada 83 96 101 125 111 137 653
14 Serbien 67 81 109 136 100 154 647
15 Australien 75 105 108 96 95 114 593

Kalla: Statistiska centralbyrdn 2015. Invandringar (medborgare utom Norden) efter grund for
bosdttning, medborgarskapsland och dr. Kategori "arbetsmarknad EJ EU/EES-medborgare".
Uppdaterad 2015-02-19.
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Medborgarskap 2009 2010 2011 2012 2013 2014 SWHiTE]
2009-2014
1 Syrien 50 140 144 2943 9755 15633 28 665
2 Somalia 3649 5507 2939 2391 1962 1291 17739
3 Afghanistan 1086 1319 2563 3270 2582 2178 12998
4 Eritrea 905 1155 1628 1411 2671 4900 12 670
5 Statslos 734 492 645 816 3503 4598 10788
6 Irak 1940 1159 1105 545 401 470 5620
7 Iran 317 425 565 623 862 630 3422
8 Ryssland 146 144 116 187 297 293 1183
9 Etiopien 123 203 182 135 159 186 988
Kongo,
10 Demokratiska repu- 95 92 114 81 184 224 790
bliken
11 Sudan 86 66 133 117 143 110 655
12 Sli(aa;t medborgar: 101 92 93 87 138 131 642
13 Kosovo 135 92 83 84 82 27 503
14 Uganda 13 16 48 74 201 140 492
15 Uzbekistan 81 92 83 83 72 60 471

Kalla: Statistiska centralbyrdn 2015. Invandringar (medborgare utom Norden) efter grund for
bosdttning, medborgarskapsland och dr. Kategorierna konventionsflyktingar, skyddsbeho-
vande, synnerligen 6mmande omstdndigheter, tillstdnd enligt tillfillig lag E] EU/EES medbor-
gare, Ovriga tillstand, flyktingar EJ EU/EES-medborgare.
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Tabell 7.9. De 15 viktigaste landerna for personer som
ansokt om arbetstillstand i Sverige efter medborgarskap
(forstagangstillstand), 2009-2014

Antal ansdkningar om arbetstillstand

Medborgarskap 2009-2014
1 Thailand SO
2 Indien 15935
3 Kina 8082
4 Syrien 5740
5 Turkiet 4619
6 Irak 4132
7 Ukraina 3798
8 Iran 3728
9 Pakistan 2735
10 Bangladesh 2556
11 USA 2280
12 Ryssland 2054
13 Serbien 1862
14 Vietnam 1699
15 Egypten 1635

Kdlla: Migrationsverket 2015.
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Tabell 7.10. De 15 viktigaste landerna for asyls6kande till
Sverige efter medborgarskap, 2009-2014

Medborgarskap 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Summa
1 Syrien 587 421 640 7814 16317 30583 56 362
2 Somalia 5874 5553 3981 5644 3901 4831 29784
3 Eritrea 1000 1443 1647 2356 4 844 11499 22789
4 Statslos/Okand* 1151 1358 1480 2697 7197 8089 21972
5 Afghanistan 1694 2393 4122 4755 3011 3104 19 079
6 Serbien 567 6343 2705 2697 1669 1513 15 494
7 Irak 2297 1977 1633 1322 1476 2666 11371
8 Kosovo 1239 1567 1210 942 1209 1474 7 641
9 Iran 1144 1182 1120 1529 1172 997 7144
10 Ryssland 1058 988 933 941 1036 879 5835
11 Bosnien-Hercegovina 129 123 981 1549 517 496 3795
12 Etiopien 192 194 269 339 383 608 1985
13 Libanon 188 186 177 381 462 491 1885
14 Pakistan 137 111 183 283 269 370 1353
15 Turkiet 272 240 139 149 187 194 1181

Kdlla: Migrationsverket 2015.
*) Enligt Migrationsverket dr "de flesta" statsldsa palestinier.
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Yrkesomrade

Arbete inom jord-

bruk, tridgard, 300 391 536 376 475 273 2351 2,71%
skogsbruk och fiske

Arbete som krdver

kortare hogskoleut- 1023 1142 1117 1311 649 770 6012 6,93%
bildning eller mots

Arbete som kraver

teoretisk specialist- 3232 3257 4052 4539 4459 4894 24433 28,15%
kompetens

Arbete utan krav pa

sarskild yrkesutbild- 7859 5712 4784 7166 7041 3581 36143  41,64%
ning

Hantverksarbete

inom byggverksam- 576 959 1322 1126 834 509 5326 6,14%
hetoch tillverkning

Kontors- och kund-

0,
S 110 200 244 223 181 107 1065 1,23%
Ledningsarbete 206 264 375 219 213 326 1603 1,85%
Militart arbete 8 2 2 5 10 12 39 0,04%
Process- och maski-
noperatdrsarbete, o,
transportarbete, 128 172 253 186 174 98 1011 1,16%
m.m.
Service-, omsorgs-
och forsdljnings- 1032 1512 2037 1392 1321 1308 8 602 9,91%
arbete
Ovrigt 7 1 216 216 0,25%
Summa 14 481 13612 14722 16543 15357 12094 86809 100,00%

Kdlla: Migrationsverket 2015; Arbetsférmedlingen 2015.

Not: Frdn och med 2014 anvinder Migrationsverket en ny kategorisering av yrkesomrdden. Antalet kategorier utéka-
des frdn 11 till 20. Jag har gjort féljande anpassningar for att kunna géra statistiken jaimférbar mellan 2009 och 2014
(2014 drs klassificering inom citattecken):

Arbete som krdver kortare hogskoleutbildning eller motsvarande inkluderar "Yrken med krav pa kortare utbildning
eller introduktion", Arbete som kréver teoretisk specialistkompetens inkluderar éven "Yrken med krav pd férdjupad
hagskolekompetens” samt "Yrken med krav pd hégskolekompetens eller motsvarande”, Ledningsarbete inkluderar
dven "Chefsyrken", Service-, omsorgs- och forsdljningsarbete inkluderar dven "Service-, omsorgs- och forsdljningsyr-
ken" samt "Yrken inom administration och kundtjénst". Ovrigt inkluderar "saknar SSYK", "Yrken inom byggverksamhet
och tillverkning", Yrken inom lantbruk, triddgdrd, skogsbruk och fiske", samt "Yrken inom maskinell tillverkning och
transportm.m."
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Inledning

Detta kapitel handlar om asylsokandes ratt att "byta spar", dvs. att stanna i Sverige
och ans6ka om arbetstillstand efter att de fatt avslag pa sin ansokan om asyl. En
sadan mojlighet inférdes ar 2008 samtidigt med de allm&nna reglerna for arbets-
kraftsinvandring.

Hur reglerna ar utformade och tillampas dr intressant, eftersom asylsékande ofta
befinnersigielleruppleversigbefinna sigien sdrskilt utsatt position p.g.a. krig eller
forfoljelse av olika slag och kanske dr mycket angeldgna om att fa stanna i Sverige,
vilket kan gora dem till en sarskilt utsatt grupp pa arbetsmarknaden. Reglerna om
fore detta asylsokandes rétt att arbeta dr ocksa intressanta av det skalet att de kan
vara relativt unika for Sverige. En dversikt 6ver lagstiftningen i olika lander 2004
visade att asylsokande i vissa fall hade ratt att arbeta under ansékningstiden, men
attistort sett bara Danmark och Norge pa vissa villkor gav personer som fdtt avslag
pd en ansokan om asyl rétt att arbeta i landet (SOU 2005:50, s. 89 f., se dven SOU
2009:19, S. 101).}

De sarskilda reglerna for fore detta asylsdkande, som vill byta spar pa detta satt,
finns i 5 kap. 15a § UtIL. De &r konstruerade som ett tidsbegransat uppehallstill-
stdnd men knyts till reglerna om arbetstillstand i 6 kap. 2 § 1 st. UtIL vad géller
anstéllningsvillkoren.? For att en person som har fatt avslag pa sin ansékan om asyl
ska kunna stanna i landet och soka arbetstillstand maste hen dels redan ha haft en
anstéllning i fyra manader, dels ha ett erbjudande om fortsatt anstallning i minst
ettar.

| bada fallen kravs anstéllningsvillkor som det gar att forsérja sig pa och som inte
ar samre an de villkor som foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket
eller branschen. Personen maste ocksa ha lamnat in sin ansékan senast tva veckor
efter det att beslutet om avslag pa asylansékan harvunnit laga kraft. Kraven armed
andra ord héga. Relativt fa personer har ansdkt om att fa byta spar under de arsom
majligheten har funnits och betydligt farre har fatt bifall till sin ansékan.
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Ar Avgjorda varav bifall Varav bifall %
2009 1132 437 39%
2010 1080 478 44%
2011 821 314 38%
2012 848 201 24%
2013 484 151 31%
2014 428 158 37%
Summa 4793 1739 36%

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning.

Siffrornaitabellen visarbland annat att antalet avgjorda ansékningar (som &r unge-
far detsamma som antalet inkomna ansdkningar, se tabell 8.5) har sjunkit under de
ar som uppehallstillstand/arbetstillstand pa dessa villkor har funnits och att drygt
en tredjedel av det totala antalet ansékningar har bifallits. Ar 2010 var andelen bi-
fall nagot hogre och ar 2012 nagot lagre. Andelen tillstand som senare forldngs &r
dock relativt hog (se vidare nedan och tabell 8.7).

Syftet med detta kapitel dr att ndrmare undersoka mojligheten att soka arbetstill-
stand inom landet for personer som fatt avslag pa sin ansékan om asyl, att pro-
blematisera reglerna och tilldimpningen och om mdjligt komma med fdrslag till
andringar.

Nagra fragor som stélls &r: Varfor har en majlighet att soka tillstand for arbete pa
dessa villkor inforts? Vilka intressen styr regleringen? Vilka anstéllningserbjudan-
den har de sdkande fatt? Pa vilka grunder avslas en stor andel av ansdkningarna?
Artillimpningen rittsséker/fdrutsagbar for de sokande? Vilka kan effekterna bli av

reglerna och deras tillampning?
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Kapitlets foérsta del ror lagstiftningen. Dar redogor jag forst for framvaxten av en
ratt for asylsokande att arbeta (utan arbetstillstand) under den tid da deras an-
sokan om asyl handldaggs och sedan for bakgrunden till de sarskilda reglerna for
sparbyte for asylsokande som fatt avslag. Detta ar tva olika saker, men reglerna &r
konstruerade sa att ett sparbyte forutsatter att den sékande tidigare bade har haft
rdatt att arbeta under handldaggningstiden och faktiskt har arbetat under den tiden.
Redogorelsen bygger pa forarbetena till reglerna.

En del av regleringen férekommer i forordningar och da saknas det férarbeten. | de
fallen har jag i stdllet anvant uttalanden i angréansande lagstiftningsdrenden. Sist
i avsnittet om lagstiftningen redogér jag for den 6kade mojligheten att dverklaga
beslut om arbetstillstand samt kort for lagstiftningen om &terreseférbud som far
stor betydelse for tillampningen.

Kapitlets andra del rér tillampningen av reglerna utifran en egen undersékning
av de ansokningar om sparbyte fran fore detta asylskande som avgjordes av
Migrationsverket under ar 2013. Undersokningen ror dels vilka arbetsgivare och
anstallningserbjudanden de sdkande haft i de fall da ansdkningarna beviljats, dels
grunderna for besluten om avvisning eller avslag.

Information fran Migrationsverkets handbok,> statistik fran Migrationsverkets
statistikavdelning och information fran handlaggare och beslutsfattare pa
Migrationsverket4 har fatt komplettera informationen i anstédllningserbjudanden,
lagstiftning, rattspraxis och Migrationsverkets beslut.

Uttrycket "byta spar" anvands ocksa i frdga om andra statusbyten.s | frdga om bytet
fran ans6kan om asyl till ansokan om arbetstillstand kan det l&tt lata cyniskt och
ge intryck av en situation full av valmojligheter, medan det kanske i sjdlva verket
ror sig om att nagon som upplever sig vara i starkt behov av skydd, scker sig till det
enda aterstaende alternativet. Uttrycket byta sparanvands trots detta i kapitlet for
att undvika onddigt komplicerade formuleringar.®
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Framvaxten av en ratt for asylsokande
som fatt avslag att arbeta

Redan i juli 1992 inférde Sverige en rdtt for asylsokande att arbeta utan arbets-
tillstdnd under den tid d& deras ansokningar handlades, nadr handldggningstiden
berdknades Gverstiga fyra manader. Den ratten motiverades av regeringen med att
det var en skyldighet férvaroch en atti méan av férmaga svara for sin och sin familjs
forsorjning.” En lang vantetid kunde gora det svarare for de asylsokande att komma
in pd arbetsmarknaden, om deras ansdkan om uppehallstillstand beviljades och
en lang passiv vantan kunde orsaka stora och onddiga kostnader for samhallet.

Det fanns ocksa en risk for att sysslolosa asylsckande skulle ge den svenska all-
manheten en negativ bild av asylsékande i allmdnhet (Prop. 1993/94:94, s. 37).2
Vad gallde anstdllningen i dessa fall skulle hela den vanliga arbetsrattsliga lag-
stiftningen gélla (prop. 1993/94:94, s. 19). Pa sd sitt skilde sig arbetet frdn annan
sysselsattning undertiden pa forlaggning, dar de asylsékande var undantagna fran

merparten av den arbetsrattsliga lagstiftningen.

Nagot ar senare konstaterade regeringen att de asylsékandes rétt att arbeta dit-
tills hade haft begransad betydelse, eftersom laget pd arbetsmarknaden gjorde det
omaijligt for de flesta asylsokande att fa nagot arbete. AMS, Utlanningsnamnden
och de fackliga organisationerna hade ansett att rdtten att arbeta borde intrada
omedelbart efter ansékan om uppehallstillstand, men regeringen menade att detta
skulle kunna leda till en 6kning av antalet asylsokande.

Regeringen ville ocksa undvika att de, som uppenbart inte hade nagon grund for sin
ansokan om asyl och darfor riskerade att avvisas med omedelbar verkstallighet,
gavs ratt att arbeta (prop. 1993/94:94, s. 37). Reglerna behélls darfér oférandrade.

Handldggningstiderna sjonk under perioden 1995-1996, dd antalet asylsokande
ocksa var lagt. Darefter 6kade de kraftigt och lag pa en konstant hog niva (SOU
2006:87, s. 193f). Under aren 2001-2008 var handldggningstiderna 200-300 dagar
med ganska stora variationer mellan dren (Migrationsverkets statistikavdelning).
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Ar Handldggningstid, antal dagar
2001 226
2002 221
2003 224
2004 291
2005 244
2006 201
2007 218
2008 267
2009 203
2010 130
2011 149
2012 108
2013 122
2014 142

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning.

Kraven for ratten att arbeta under handlaggningsti-
den skarps

Ar 2008 konstaterade regeringen i propositionen Nya regler for arbetskraftsinvand-
ring att antalet asylsokande och handlaggningstiden hade forandrats kraftigt sedan
1992 och att handlaggningstiderna tenderade att 6ka (prop. 2007/08:147, s. 42).
Samtidigt visade Migrationsverkets statistik for ar 2007 att bara 611 av de 13 258 per-
soner som hade haft ratt att arbeta utan arbetstillstand, hade anmalt till verket att
de faktiskt arbetade. Enligt regeringen saknades det uppgifter om i vilka yrken eller
branscher eller i vilken omfattning de hade arbetat (prop. 2007/08:147, s. 45).°
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Aven om férhallandena var "ndgot oklara", ansdg regeringen att en bidragande or-
sak till den 6kade asylinstrémningen under det senaste decenniet kunde vara att
det spridits kunskap om att det gick att arbeta i Sverige under asylprocessen (prop.
2007/08:147, s. 43 f.).*° Ett problem, som hade blivit allt vanligare, var franvaron
av identitetshandlingar. Under ar 1999 hade 65 procent av de asylsokande i ald-
rarna 16—64 ar saknat pass eller andra identitetshandlingar. Under &r 2007 var an-
delen 94 procent. Detta var resurskravande och forlangde handlaggningstiderna.
Regeringen ansdg darfor att asylsékande, som saknade identitetshandlingar och
inte medverkade till att klarldgga sin identitet, inte skulle ha ratt att arbeta (prop.
2007/08:147, s. 45).** Ratten att arbeta under handlaggningstiden inskrénktes och
antalet asyls6kande som fick den rdtten minskade dérmed fran knappt 17 ooo ar
2008 till knappt 4 000 ar 2010 (Migrationsverkets statistikavdelning).

Ett annat problem ansags vara att det forekom att asylsdkande fick ekonomiskt
bistand trots att de hade inkomst fran arbete. Regeringen menade att detta motive-
rade en 6kad kontroll. En arbetsgivare som anstéllde en asylsokande blev skyldig
att rapportera detta till Migrationsverket'2 och den asylsékande skulle informeras
om detta och om vilka regler som géllde pa den svenska arbetsmarknaden (prop.
2007/08:147, S. 46).

En mojlighet till sparbyte for dem som fatt avslag pa
sin ansokan om asyl

Samtidigt som kraven alltsa skarptes 2008 for asylsokandes ratt att arbeta under
handlaggningstiden, infordes nya regler for personer vilkas ansékan om asyl hade
avslagits. Det var dd som majligheterna till "sparbyte" infordes. Asylsékande som
fatt avslag fick pa vissa villkor ratt att inom landet anséka om ett tidsbegrénsat
uppehallstillstdnd for arbete. Reglerna avvek pa sa satt fran huvudregeln om att ar-
betstillstand och uppehallstillstand skulle sdkas utanfor landets granser.’> Ocksa
tidigare hade en asylsékande, som fatt avslag pa sin ansékan men hade ett arbets-
erbjudande, majlighet att sdka arbetstillstand, men det maste da goras fran ett an-
nat land. Detta var inte ovanligt (se kapitel 5 av Frodin & Kjellberg).
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Utredningen som foregick lagstiftningen hade motsatt sig att asylsokande som
fatt avslag pa detta satt skulle fa byta spar. Den ansag att det var av storsta vikt
att asylrdtten och arbetskraftsinvandringen holls isdr for att asylratten inte skulle
urholkas. Den menade att det var olampligt att férlanga den tid da asylsokande
kunde vistas i landet efter ett lagakraftvunnet beslut och att statsmakterna nyligen
hade férsékt minska denna tid (SOU 2006:87, s. 208 f.).* Aven flera remissinstan-
ser hade ansett att forslaget innebar ett avsteg fran principen om en tydlig borjan
och ett tydligt slutiasylprocessen. Migrationsverket och Migrationsdverdomstolen
menade att forslaget kunde leda till att antalet ogrundade ansdkningar om asyl

6kade (prop. 2007/08:147, s. 47).

Regeringen instdmde i att reglerna kunde skapa osdkerhet om slutpunkten i asyl-
processen och menade att ett av malen med asylprocessen var just att de s6kande
skulle fa en rattssdker provning med ett snabbt definitivt besked pa sin ansdkan
(prop. 2007/08:147, s. 47). Men detta skulle vdgas mot att en utlanning, som hade
arbetat under handlaggningstiden for sin ansokan om asyl, hade pabdorjat en eta-
blering pd den svenska arbetsmarknaden. Att ndgon i en sadan situation skulle
tvingas ldmna Sverige for att ans6ka om uppehallstillstand for arbete varinte i linje
med regeringens ovriga forslag om ett effektivare system for arbetskraftsinvand-
ring. Det kunde framsta som oskaligt och vara kostsamt for den enskilde och hans
eller hennes familj. For en arbetsgivare kunde det bli ett ekonomiskt avbrack om
arbetstagaren en tid tvingades utebli fran arbetsplatsen for att [imna Sverige och
soka nodvandiga tillstand. Detta gallde sarskilt om personen innehade en sadan
position att produktionen eller verksamheten i stort blev lidande om han eller hon
uteblev fran arbetet (Ds 2007:27 s. 28 f., prop. 2007/08:147, s. 47f.).*

Forutsattningarna for sparbyte efter avslag pa an-
sokan om asyl

Villkoren for de fore detta asylsokandes ratt att séka uppehallstillstdnd inom lan-
det var snavt bestamda. Den mojligheten reserverades for dem som hade arbetat
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under den tid da deras ansdkan prévats och hade haft en anstéllning under minst
sex manader. Nagon motivering till denna tidsgrédns gavs inte. Ett annat krav var att
anstallningen skulle paga i minst ett ar framat i tiden fran ansokan, vilket motivera-
des med att personen borde bli folkbokford i landet (den som &rfolkbokférd i landet
farenligt 18 § folkbokforingslagen ett personnummer och den som berdknas vistas
i Sverige under langre tid &n ett ar, &r enligt 5 kap. 9 § socialférsakringsbalken for-
sakradienrad avseenden). Vidare skulle de krav som generellt géllde for arbetstill-
stand vara uppfyllda, d.v.s. anstallningen skulle géra det majligt for den sdkande
att forsorja sig och lonen, forsakringsskyddet och 6vriga anstallningsvillkor fick
inte vara samre dn de villkor som foljde av svenska kollektivavtal eller praxis inom
yrket eller branschen. Aven en sedvanlig prévning av den stkandes skétsamhet
skulle goras (prop. 2007/08:147, s. 26 f. och 48). For att motverka missbruk inférdes
en regel om att ansokan skulle ha kommit in till Migrationsverket senast tva veckor
efter att beslutet om avslag pa ansckan om asyl hade vunnit laga kraft. Tidsfristen
om tva veckorvar hdmtad fran utldnningslagens bestimmelser om att en utldanning
som avvisats, ska lamna landet inom tva veckor efter det att beslutet vunnit laga
kraft (8 kap. 21 § UtIL,* prop. 2007/08:147, S. 48).

Kravet pa lang handlaggningstid tas bort

Regeringen hade en tydlig vilja att andelen asylsékande som arbetade pa den re-
guljdra arbetsmarknaden skulle 6ka. De principiella krav som stdlldes pa dem som
var bosatta i Sverige vad galler individens ansvar for sin situation och sin forsorj-
ning géllde ocksa forasylsokande (SOU 2009:19 s. 101 f). l augusti 2010 togs kravet
pa fyra manaders handlaggningstid bort och ddarmed utékades mojligheterna for
asylsokande att arbeta utan arbetstillstand (SFS 2010:607). Vissa asylsdkande fick
dock inte denna moijlighet att arbeta, namligen de som saknade identitetshand-
lingar och inte medverkade till att klarlagga sin identitet, sékande som var sa kall-
lade Dublindrenden®” och sékande som ansdgs ha gjort ogrundade ansdkningar (5
kap. 4 § UtIF). Antalet asylsdkande som fick rdtt att arbeta 6kade kraftigt nar kravet
pé lang handldaggningstid tagits bort, fran 3 760 ar 2010 till 5 641 ar 2011, 6 958 ar
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2012 och 10 115 &r 2013. Ar 2014 var siffran sa hog som 25 348:® (Migrationsverkets
statistikavdelning).

Den utredning som foregick denna foérandring och dven Migrationsverket utgick
fran att mojligheten att senare soka uppehéllstillstdnd for arbete skulle fa en pa-
taglig effekt pa asylsdkandes vilja att s6ka och ta ett reguljart arbete medan de
vantade pa beslut. Utredningen antog att en del av det svartarbete som férekom
skulle regulariseras (SOU 2009:19, s. 100). Att 6ka méjligheten for asylsdkande att
arbeta stimde ocksa Gverens med visst arbete inom EU for att underlatta asylso-
kandes tilltrade till arbetsmarknaden.? Samtidigt hade de nya svenska reglerna for
arbetskraftsinvandring vdsentligt 6kat mojligheterna for tredjelandsmedborgare
att komma till Sverige for att bade arbeta och sdka arbete. Riskerna for att asyl-
systemet skulle anvdndas som en vég in pa den svenska arbetsmarknaden hade
ddrmed minskat (SOU 2009:19, s. 102).

Sparbyte underlattas

Nagot ar senare foreslog kommittén Cirkuldr migration och utveckling férandringar
i reglerna om sparbyte for asylsokande som fatt avslag. Den kommittén hade till-
satts ar 2009 framst for att foresla dtgarder som skulle underlétta cirkuldr migra-
tion till och fran Sverige, d.v.s. all migration som innefattade en rérelse fran ett
land till ett annat och sedan ater till ursprungslandet. Den ansag att fler arbets-
kraftsmigranter borde kunna komma till Sverige (SOU 2011:28, s. 11ff). Vad géllde
villkoren for sparbyte for asylskande som fatt avslag foreslog den bland annat att
kravet pa sex manaders anstallning i Sverige skulle minskas till tre ménaders an-
stéllning. Eftersom handlaggningstiderna hade blivit kortare, hann en migrant som
sokte asyl ndmligen ofta inte vara anstalld sex manader innan ansdkan om asyl
hade avgjorts (se tabell 8.2). Ett annat forslag var att de tre manadernas anstallning
skulle kunna galla tva olika anstéllningar, antingen tva parallella anstéllningar eller
tva pa varandra féljande anstéllningar, dar den ena var avsedd att fortsatta ett ar
framat i tiden. Ett tredje forslag var att tidsfristen for ansékan om sparbyte skulle
forlangas fran tva till fyra veckor (SOU 2011:28, s. 120-125).
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Regeringen ansdg att kortare och flera anstdllningar skulle f6rsvara
Migrationsverkets kontroll av att arbetsgivaren hade levt upp till sina dtaganden.
Den ansag darfor att kravet pa endast en anstéllning under handlaggningstiden
skulle behdllas men att den anstéllningen bara skulle behdva vara fyra manader
lang (prop. 2013/14:213, s. 32). Tvaveckorsfristen forinlamnande av ansékan borde
behallas, eftersom den aterfanns i den svenska implementeringen av atervandan-
dedirektivet (se nedan).

Av utredningens olika forslag ledde bara det om fyra i stéllet for sex manaders
anstéllning fore ansokan till lagstiftning. Denna trddde i kraft i augusti 2014 (SFS
2014:777).

En ratt att overklaga vaxer fram

En viktig fraga for rattssakerheten vad galler beslut om tillstand att arbeta, ar moj-
ligheten att 6verklaga sddana beslut. | Sverige har ett avslag pa en ansékan om
arbetstillstand linge bara kunnat 6verklagas om det meddelats i samband med
ett beslut om avvisning eller utvisning. Ett negativt beslut om uppehdlistillstand
har ddremot kunnat 6verklagas. Det betyder att de asylsékandes mojlighet att byta
spar, som delvis dr konstruerade som ett uppehallstillstand, har kunnat provas i
vissa fall.z°

Mbjligheterna att 6verklaga ett avslag pa en ansékan om arbetstillstand diskutera-
des ndr2008 ars regler om arbetskraftsinvandring inférdes. Regeringen anférde da
tre argument av helt olika karaktar mot att inféra en sddan majlighet. Den stédde
sig pa Europadomstolens praxis att Europakonventionens artikel 6 om rétt till ratt-
vis rdttegang inte omfattade utlanningars ratt attresaini eller kvarstannaiett land.
Den menade att det mot bakgrund av den svenska modellen for [6nesédttning inte
var lampligt att inféra en prévning i domstol av fragor om arbetstillstdnd som ofta
skulle gdlla anstéllningsvillkor i enskilda fall och den ansag att en ratt att overklaga
skulle innebéra en fordrdjning av rekryteringsprocessen (prop. 2007/08:147, s. 38).
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| och med implementeringen i Sverige av Blakortsdirektivet, som ror arbetskrafts-
invandring till EU av hogkvalificerad arbetskraft, forandrades situationen radikalt.
Blakortsdirektivet, liksom andra EU-direktiv om arbetskraftsinvandring, innehaller
en mojlighet att 6verklaga negativa beslut om arbetstillstand. | svensk rétt inférdes
darfor i juli 2013 en majlighet att 6verklaga beslut om avslag pa en ansékan om
arbetstillstand och beslut om &terkallelse av ett arbetstillstand (14 kap. 3 § UtIL).
Den lagandringen omfattade alla typer av arbetstillstand (SFS 2013:606).

Tabellerna nedan visar att antalet dverklagade beslut om arbetstillstand for asyl-
sokanden som fatt avslag &dr stort, men att dverklagandena sillan leder till dnd-
ring. Uppgifterna galler forstagangsansokan. Ocksa 6verklaganden av beslut om
forlangningar redovisas i Migrationsverkets statistik.>* Utgangen dar &r ungefar
densamma men en del oklarheter i tabellerna gor att de uteldmnas har.

Tabell 8.3. Till Migrationsverket inkomna och avgjorda
overklagandedrenden om arbetstillstand for asylso-
kande som fatt avslag ar 2014

Inkomna Avgjorda varav omprovade Omprovningsfrekvens

153 146 3 2,1%

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning.

Tabell 8.4. Till Migrationsdomstolarna inkomna och
avgjorda dverklagandedrenden om arbetstillstand for
asylsokande som fatt avslag ar 2014

varav  varav ater-
avslag  forvisade

Andringsfrekvens

Inkomna  Avgjorda varav bifall

143 131 6 102 19 5%

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning.
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"Frivillig avresa" och aterreseforbud

I maj 2012 implementerades Aterviandandedirektivet, Radets direktiv 2008/115/EG
om gemensamma normer och forfaranden for atervandande av tredjelandsmedbor-
gare som vistas olagligt i medlemsstaterna, i Sverige. Ddarmed inférdes regler om
att en person, som har avvisats eller utvisats, som huvudregel ska fa en tidsfrist
for frivillig avresa pa tva respektive fyra veckor (8 kap. 21 § UtIL). Den som inte har
lamnat landet nar tidsfristen l6per ut, ska fa ett aterreseférbud pa ett ar (12 kap.
15a § UtIL). For andra situationer fanns regler om aterreseférbud redan tidigare.
Aterreseforbud far till exempel bestdammas till hogst fem &r men dven en langre
tid, om utldnningen anses utgdra ett allvarligt hot mot allmadn ordning och sakerhet
(8 kap. 23 och 24 §§ UtlL). | och med implementeringen inférdes ocksa en maijlig-
het att upphdva alla typer av aterreseforbud, om det ansags finnas sérskilda skal.
Migrationsverket far nu upphadva beslut om aterreseférbud som verket tidigare har
meddelat (8 kap. 26 § UtlL).

| ett sndvt juridiskt perspektiv okade rattssdakerheten genom genomfdérandet av
atervandandedirektivet, eftersom mdojligheten att upphdva ett aterreseférbud
Okade och det blev mgjligt att 6verklaga Migrationsverkets beslut att inte upphéava
ett aterreseférbud. Samtidigt registreras aterreseférbuden i Schengens sparrlista,
vilket innebar att den som atervandertill ett land utanfér Schengen inte far resa till-
baka till Schengen. Eftersom en ansékan om asyl i ett land maste géras i det landet
ellervid gransen till landet, innebér reglerna stora svarigheter att séka asyl i lander
inom Schengen for dem som fatt aterreseférbud men fortfarande eller pa nytt anser
sig vara i behov av skydd.

Sammanfattande reflektioner

Sammanfattningsvis kan sdgas att den ursprungliga rdatten for asylsokande att
arbeta under handlaggningstiden motiverades av ett 6nskemal att halla nere kost-
naderna for mottagandet av asylsokande, framst genom att minska utgifterna for
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ekonomiskt bistand till dem. Detta var ocksa bakgrunden till att regeringen senare
tog bort kravet pa lang handldaggningstid for ratten att arbeta utan arbetstillstand.
Arbetslinjen med "individens ansvar for sin egen férsérjning" var det dominerande
motivet for lagstiftningen pd omradet. Mojligheten till sparbyte har antagits cka de
asylsokandes vilja att arbeta och forsorja sig under handldaggningstiden.

Motstandet mot en ratt for asylsokande att arbeta under védntetiden har byggt pa an-
taganden om att en sadan ratt skulle kunna leda till att ansokningar om asyl skulle f&
med arbetsmarknaden att géra snarare dn med behovet av skydd och att asylradtten
skulle riskera att urholkas. Detta dr dterkommande argument, men det presenteras
inga beldgg for nagra sddana konsekvenser av majligheten till sparbyte.

| och med att mojligheten till sparbyte inférdes blev argumentationen om asylso-
kandes ratt att s6ka arbetstillstand densamma som i frdga om arbetskraftsinvand-
ringen: Den sokande hade pabdarjat en etablering pa den svenska arbetsmarknaden
och mojligheten att da soka arbetstillstand inom landet vari linje med regeringens
dvriga forslag om ett effektivare system for arbetskraftsinvandring. Aven "utlin-
ningens" intresse av att integreras pa arbetsmarknaden ar synligt i resonemangen.
Eventuella skyddsbehov eller upplevda skyddsbehov och konsekvenser av dem &r
daremot osynliga.

Sammanfattningsvis skiljer sig kraven for att asylsokande ska fa byta spar idag
fran kraven pa dem som soker arbetstillstdnd direkt (utom landet eller i vissa fall
inom landet) pa tre satt: En fore detta asylsokande ska ha haft en anstéllning i fyra
manader fore ansékan, ska ha ett erbjudande om en anstéllning pa minst ett ar
framat i tiden och ska ha ldmnat in sin ansékan inom en viss snav tidsfrist — tvad
veckor — fran det lagakraftvunna beslutet om avslag.

Kraven pa fyra manaders anstéllning bakat i tiden och ett erbjudande om ett ars
anstéllning framat i tiden kan ses som sérskilda kvalifikationskrav som stalls pa
de tidigare asylsokande for att de ska fa byta spar. De &r kvalifikationskrav i den
meningen att den sékande maste visa att hen ar av sa stort vérde for arbetsgiva-
ren/den svenska arbetsmarknaden att hen kan fa en anstallning under sa lang tid.
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Tillsammans kan dessa olika krav beskrivas som ett nalséga, som den tidigare
asylsokande maste komma igenom om hen inte vill limna Sverige. Det som aterstar
annars dr att fran hemlandet eller ndgot annat land, dar den s6kande har tillstand
att bo, ldmna in en ans6kan om arbetstillstdnd och vanta pa beslut dér.

Ansokningarna och tillampningen

Detta avsnitt handlar om ansékningarna till Migrationsverket om sparbyte frén fore
detta asylsékande och om Migrationsverkets beslut, d.v.s. tilldmpningen av de reg-
ler som beskrivits ovan. Tabellen nedan visar ansékningarna och besluten om dem

under samtliga de ar som reglerna varit géllande.

Inkomna Avgjorda varav bifall, antal varav varav varav
(procentinom avvisade/u. avslag avskrivna
parentes) atgard

2009 1252 1132 437 (39%) 361 323 11
2010 1117 1080 478 (44%) 311 278 13
2011 880 821 314 (38%) 197 292 18
2012 684 848 201 (24%) 370 245 32
2013 436 484 151 (31%) 125 198 10
2014 617 428 158 (37%) 105 156 9
Summa 4986 4793 1739 (36%) 1469 1492 93

Kalla: Migrationsverkets statistikavdelning, ldtt bearbetad.

Tabellen visar bland annat, som redan namnts, att antalet inkomna ansdkningar
har sjunkit under de &r som mgjligheten att byta spar har funnits och att andelen
bifallna ansdkningar har legat pa drygt en tredjedel av det totala antalet.
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En undersokning av Migrationsverkets beslut om
sparbyte 2013

| det foljande presenteras en egen undersokning av de beslut om sparbyte for fore
detta asylsokande, som fattades av Migrationsverket under ar 2013 (det aret var

det senaste ar som det fanns statistik for, ndar undersokningen pabédrjades 2014).

Medborgarskap Avgjorda  varavbifall varavavslag varavovriga*
Afghanistan 27 4 14 9
Bangladesh 27 7 16 4
Egypten 22 8 9 4
Irak 42 8 16 16
Iran 45 17 20 8
Mongoliet 53 19 26 7
Turkiet 19 9 6 4
Uzbekistan 27 7 8 12

Kdlla: bearbetad statistik frdn Migrationsverkets statistikavdelning.
Not: *Till “évriga” hénfors framst avvisade ansdkningar, d.v.s. som kommit in vid fel tidpunkt
eller utan att ansékningsavgiften betalats.

Ar 2013 var antalet asylsskande mycket stort, till en del beroende p4 situationen i
Syrien. Handldggningstiderna pd Migrationsverket var & andra sidan ofta relativt
korta, eftersom manga asylsékande kom fran lander dar situationen var sadan att
uppehallstillstand normalt beviljades. Den genomsnittliga handlaggningstiden var
108 dagar ar 2012 och 122 dagar ar 2013 (Migrationsverkets statistikavdelning).

Ar 2013 marktes ocksa effekterna av de sirskilda kontroller av vissa arbetsgivare
som Migrationsverket hade genomfort efter kritik mot hur reglerna om arbetskrafts-
invandring tillimpades (se Kapitel 1 av Calleman & Herzfeld Olsson). Slutligen hade
atervandandedirektivet genomforts ar 2012 med regler om "frivilligt" atervandande
och en mojlighet att fa ett aterreseforbud upphévt.
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De 484 avgjorda ansokningarna kom fran medborgare i 62 olika ldnder. 362 ansok-
ningar kom frdn mén och 122 fran kvinnor (man var i majoritet bland de sékande fran
alla ldnderna utom Mongoliet, dér de flesta s6kande var kvinnor). Av tabellen nedan
framgdr utgangen for de avgjorda ansékningarna fran de &tta stérsta nationaliteter-
na. Kvinnor fick bifall i nagot lagre grad an méan (29 procent jamfort med 32 procent).

Undersokningen bygger pa Migrationsverkets beslut. | dessa beslut, som &r in-
dividuellt utformade beroende pa ansdkans innehall och annan information som
Migrationsverket inhdmtat, gérs en bedémning av ifall sokanden uppfyller de
aktuella kraven. Besluten bestar vanligen av 3-5 sidor text, ddr en stor del upptas
av standardformuleringar om géllande regler i lagstiftning, enligt forarbeten eller
enligt rdttspraxis.

Presentationen av undersékningens resultat borjar med de ansékningar som be-
viljats. Den bygger bade pa besluten och anstéllningserbjudandena och géller de
sokande/arbetstagarna, arbetsuppgifterna, arbetsgivarna och anstéllningsvillko-
ren. Darefter foljer en redogorelse for besluten om avvisning och avslag. Besluten
om avvisning grundades antingen pa att ansékan hade kommit in vid fel tidpunkt
eller pa att s6kanden inte hade betalat ansdkningsavgift. Besluten om avslag grun-
dades pa en rad olika omstandigheter. Jag har grupperat dem efter avslagsgrunden
och férvar och en av grunderna kortfattat redogjort for reglerna. Dar jag tycker mig
ha sett oklarheter, avvikelser eller motsagelser har jag diskuterat dem, refererat till
rattsfall fran Migrationséverdomstolen och eventuellt citerat handbokskommenta-
rer i fragan. Undersdkningen &r bade kvantitativ och kvalitativ men tyngdpunkten
ligger pa det kvalitativa.

Ansokningar som beviljats

Under ar 2013 hade 151/144% ansékningar om uppehallstillstand for arbete fran
asylsdkande som fatt avslag pd sin asylansokan beviljats. Av dessa ingar 127
stycken i undersékningen.? Dessa 127 beviljade ansdkningar hade kommit fran
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medborgare i 32 olika lander. Det land som var starkast representerat var Mongoliet
med 17 ansdkningar. Darefter kom Iran med 15, Pakistan, Turkiet och Irak med atta
ansokningar vardera, Bangladesh med sju och Egypten med fem ansokningar. | tio

fall saknades uppgift om nationalitet och tvd personer uppgavs vara statslosa.

Bland de yrken som tillstand hade beviljats for, var de vanligaste restaurangbi-
trade (inklusive diskare/pizzabagare/koksbitrdde) med 38 beviljade ans6kningar
och stddare med 24 ansokningar. Darefter foljde arbete som butiksbitrade, kock,
lagerarbetare eller personlig assistent.?s Ocksa bilmekaniker, bagare, frisérer, trad-
gardsarbetare, byggnadsarbetare och snoskottare forekom bland de yrken som
ansokningarna gallde.

| de flesta fall fanns ingen uppgift om de sékandes utbildning/examen och de upp-
gifter som ldmnades var ganska intetsdgande. De s6kande uppgavs ha genomgatt
gymnasium, vara utbildade bilreparatdrer, frisorer eller sekreterare och nagon gang
ha universitetsutbildning. En man uppgavs vara utbildad ingenjor och en kvinna
barnmorska. Det verkartroligt att de s6kande ibland namner en utbildning etc. som
kan vara relevant forarbetet i fraga, medan annan utbildning eventuellt ldamnas dér-
han. Det forekom ddremot att arbetsgivaren angav sarskilda kvalifikationer som
personen hade. S3 till exempel uppgavs nagon ha fatt erfarenhet av en special-
metod for golvstdadning eller ha unika kunskaper i etnisk matlagning. En sékande
uppgavs av arbetsgivaren ha sprakkunskaper och kultur som gjorde att han kunde
utfora arbetet inom hemtjansten pa ett professionellt satt och ocksa kunde mark-

nadsfora foretaget inom vissa invandrargrupper pa ett utmarkt satt.

Arbetsgivarna och anstallningserbjudandena

Majoriteten av arbetsgivarna var sma foretag med 1-5 anstdllda — restauranger,
godisbutiker, flyttfirmor, tobaksaffarer, fastighetsforvaltningar, pizzerior och trad-
gardsforetag (jfr kapitel 5 av Frodin & Kjellberg). Men det férekom ocksa foretag
med ett mycket stort antal anstéllda som en hotellkedja (6 000), ett foretag for per-
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sonlig assistans (7 500), ett foretag fortidningsdistribution (1 800) och ett stédfére-
tag (800). Av dessa hade vissa gjort flera anstallningar. Majoriteten, tre fijardedelar
av arbetsgivarna, hade kollektivavtal.

| de allra flesta fall hade arbetsgivaren uppgett att anstallningen var avsedd att
galla tills vidare (se kapitel 11 av Herzfeld Olsson). Tillsvidareanstallningen upp-
gavs ibland redan ha pagatt nagot ar eller langre och ibland vara inledd helt nyli-
gen. | nagrafall géllde anstallningserbjudandet en tidsbegransad anstéllning under
tva ar, d.v.s. den langsta tilldtna tidsbegransningen av allman visstidsanstéllning
enligt anstallningsskyddslagen och likasa den maximala tiden for arbetstillstand
vid forstagangsansdkan. Tillstdnd meddelades mestadels for tva ar, men ibland for
kortare tid, vilket kunde ha att géra med att tillstand bara beviljas for den tid da
sokanden har giltigt pass och sokandens pass l6pte ut under tiden.

Lonerna i anstallningserbjudandena rérde sig vanligen mellan 17 ooo och 22 ooo
kri manaden vid heltid. De hogsta manadslonerna pa drygt 26 ooo betalades till
malare och stallningsmontdrer. Ocksa inom hemtjéanst och personlig assistans be-
talades relativt hoga l6nertill ett par man med sarskilda sprakkunskaper. De lagsta
[6nerna, omkring 15 ooo for heltid, betalades till tvd mdn som arbetade med sné-
skottning och tradgardsarbete respektive biltvatt. | vissa fall var den erbjudna ar-
betstiden 60-70 procent av heltid och l6nen kom ddrmed att ligga precis 6ver de 13
000 kronor, som ar Migrationsverkets miniminorm for att den sékande ska kunna
forsorja sig och inte behdva forsorjningsstod. | ett par fall, i fraga om tidningsutde-
lare och restaurangbitrdden, var arbetstiden bara 50 procent och den kollektivav-
talsenliga lonen uppgick da till bara cirka 11 ooo kr. Tillsammans med OB-tillagg pa

cirka 3 ooo kr passerade l6nen 13 ooo-kronorsstrecket.

Yttranden fran facket

P& samma satt somifrdga omandra arbetstillstdnd ska den fackliga organisationen
inom verksamhetsomradet ges tillfélle att yttra sig 6ver en erbjuden anstallning.?

Det ar dock Migrationsverket som avgor om villkoren ska anses vara tillrackliga.
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Den fackliga organisationen hade tillstyrkt majoriteten av de bifallna ansékning-
arna. | dessa fall var den erbjudna l6nen mestadels kollektivavtalsenlig, men ett
par ganger hade organisationen tillstyrkt, trots att "lénen motsvarar avtalets abso-
lut lagsta", 15 goo for biltvatt (IF Metall), eller trots att [onen var mycket 1lag, 14 431
kronor?” for en tradgardsarbetare vid heltid (Kommunal). | ett fall hade organisatio-
nen tvartom sarskilt anmérkt att arbetsgivaren (en radio- och TV-butik) var "kind
foratt erbjuda goda anstéllningsférhallanden och all personal ar tillsvidareanstalld
pa heltid, vilket borgar for en sdker inkomst". | ett annat fall hade en privatperson
anstallt en barnflicka och kollektivavtal saknades ddrmed, men Kommunals repre-

sentant godkdnde villkoren i och med att de motsvarade Hemserviceavtalets.

| en femtedel av fallen hade organisationen (Hotell & Restaurang, Handels respek-
tive Transport) avstyrkt med motiveringen att de erbjudna villkoren inte motsva-
rade kollektivavtalet. De villkor som d& hade uppgetts i anstéillningserbjudandet
var ibland obetydligt simre &dn (de ldgsta) l6nerna i kollektivavtalet. HRF hade till
exempel avstyrkt ansékningar med en l6n pa 19 100 respektive 19 0oo, nér kollek-
tivavtalet sade 19 294. | andra fall var skillnaden stor: Handels hade underként en
16n pa 18 600, ndr kollektivavtalet sade 20 504 kr och Byggnads en 16n pa 24 360

ndr den avtalsenliga [6nen var 29 058.

Migrationsverket hade alltsa i dessa fall valt att bevilja arbetstillstand trots fackets
stdllningstagande. Motiveringen till att organisationen avstyrkte kunde ibland vara
av principiell natur: Kollektivavtal saknades och ddrmed fanns det inga garantier
for att de erbjudna villkoren skulle foljas i verkligheten: villkoren var inte kollektiv-
avtalsenliga (jfr kapitel 6 av Neergaard). Olika ombudsmé&n inom samma fackliga
organisation kunde forhalla sig olika till det faktum att kollektivavtal saknades:
vissa avstyrkte av princip, eftersom avsaknaden av kollektivavtal gjorde att 16-
nerna da inte kunde kontrolleras, andra tillstyrkte om [6nen i det individuella fallet
ansags tillracklig.

Yttranden fran den fackliga organisationen saknades i en fjardedel av fallen och i
dessa fall var arbetsgivaren mestadels inte heller kollektivavtalsbunden.
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Aterreseférbud upphavs

| tio fall hade de som fatt sina ansokningar beviljade tidigare fatt aterreseférbud,
vanligen pa tva ar men i nagot fall pa fyra ar. | fem av fallen hade férbudet redan
upphévts av en migrationsdomstol. | fem andra fall upphdvde Migrationsverket for-
budetioch med beslutet att bevilja ansékan med motiveringar som "Mot bakgrund
av att din ansokan om uppehalls- och arbetstillstand har beviljats bedémer

Migrationsverket att det finns sarskilda skal att upphava beslutet om aterresefor-
bud" eller "Migrationsverket har idag beviljat dig uppehalls- och arbetstillstand i
Sverige och beddmer att det finns sarskilda skal att upphdva aterreseférbudet. |
och med detta beslut kommer din registrering pa sparrlistan i Schengens informa-

tionssystem att tas bort."

Forlangningar

| samband med de beviljade ansdkningarna ska ocksa kort ndmnas ansékningar
om forlangning av tillstanden for fore detta asylsokande. Migrationsverket tillam-
par samma regler om byte av arbetsgivare och forlangning av tillstdndet som géller
for det vanliga arbetstillstandet. Lagstiftningen sager ingenting i frdgan men lag-
stiftarens intention har varit att samma regler ska gilla (Migrationsverket).

Det &r alltsa en stor andel av ansékningarna om férlangning som bifalls. Frédn ar
2012 och framét &r antalet bifallna ansdkningar om férlangning stort, till och med
storre dn antalet bifallna forstagangsansokningar av samma kategori under samma
ar (jfr tabell 8.1). Detta forklaras med att det var manga forstagangsansokningar
om sparbyte som beviljades under de forsta aren, 2009 och 2010, och att dessa
personer sedan kan ha fatt forlangt flera ganger (Migrationsverkets statistikavdel-
ning). Som framgar av antologins inledning kan det finnas majlighet till permanent
uppehallstillstand efter fyra ars anstallning i Sverige.
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Ar Avgjorda Varav bifall Varav bifall %
2010 54 52 96 %
2011 243 209 86 %
2012 519 414 78 %
2013 474 37 78 %
2014 373 335 90 %

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning.

Ansokningar som avvisats

Av det totala antalet avgjorda ansokningar hade 120 avvisats. Att de avvisas inne-
bar attingen prévning gors av den sékandes forhallanden, anstéllningarna eller an-
stdllningsvillkoren, utan de avvisas direkt, antingen for att de har kommit in vid fel
tidpunkt eller for attingen ansokningsavgift har betalats. Konsekvensen for den s6-
kande &r att det redan existerande utvisningsbeslutet ska verkstallas. Grunderna
féravvisningarnavari 8o fall att ansékningen kommit in for sent och i 27 fall att den
kommit in for tidigt. Tolv ansdkningar hade avvisats darfor att den sdkande inte
hade betalat ansékningsavgiften pa 2 ooo kr. Ett fall géllde inte anstallning utan
foretagande.

Vad géller tidpunkten for ansokan sager utlanningslagen (5 kap. 15 a § UtlL) att an-
sokan maste ha kommit in till verket senast tva veckor efter att beslutet om avslag
péd ans6kan om asyl har vunnit laga kraft, men ingenting om nar ansékan tidigast
far lamnas in. | Migrationsverkets handbok diskuteras konsekvenserna av att en
ansokan ldmnas in innan beslutet om avslag har vunnit laga kraft. Dar star att det
inte finns nagon rattslig grund for att préva en sadan ansékan innan beslutet om
avslag vunnit laga kraft: "Ansckan kan alltsa da avvisas pa den grunden att den inte

311



by

eltmi Calleman

o

kan provas." Den frdga som da uppstar &r ifall verket bor avvakta med att behandla
ansokan tills innehéllet i den kan provas. Enligt handboken géller det generellt att
ansokningar bor provas sa snart som mojligt, vilket innebér att verket inte bor ha
nagra ansokningar vilande. Resultatet blir att ansokan avvisas.

Ansokningar som avslagits

Alla de 198 ans6kningar som avslagits 2013 ingéri undersékningen. Konsekvensen
for de sokande drliksom vid avvisning att det redan existerande utvisningsbeslutet
ska verkstallas. Det &r mycket vanligt att avslagen grundas pa flera omstéandighe-
ter: Den sokande har till exempel tidigare fatt ett aterreseférbud, har inte haft mer
an fem manaders anstallning och har dessutom inte uppnatt forsorjningskravet
under alla manaderna. | det féljande behandlas de olika avslagsgrunderna var for
sig. Forst behandlas de avslag som grundar sig pa att sokanden inte motsvarar de
allmédnna krav som stélls pa dem som siker uppehadlistillstdnd och darefter de av-
slag som grundar sig pa att anstallningen och anstallningsvillkoren inte motsvarar
de krav som géller for arbetstillstdnd. De avslag som har grundats pa de krav som
galler for uppehallstillstand har motiverats av att sékanden har fatt aterreseforbud,
att sokanden saknar pass, att sokanden finns pa sparrlista i Schengens informa-
tionssystem eller att sokanden inte varit "skotsam". De avslag, som har géllt kraven
for arbetstillstand, har grundats pa en rad olika omstédndigheter. Det har géllt att
sokanden inte har arbetat legalt i Sverige, har grundat sin ansékan pa mer @n en
anstdllning eller inte har arbetat tillrackligt lange. | andra fall har det gallt att an-
stéllningsvillkoren i den hittillsvarande eller den erbjudna anstédllningen har varit
samre dn kollektivavtalet eller praxis inom yrket eller branschen.

Avslag pa grund av aterreseforbud

Drygt 50 av de 198 avslagen hade grundats pa att den sékande tidigare hade blivit
avvisad eller utvisad men "inte medverkat till att avidgsnandebeslutet hade kunnat
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verkstéllas". De s6kande hade ddrmed fatt ett dterreseforbud, d.v.s. ett férbud att
resa tillbaka till EU/Schengen pa viss tid — mellan ett och fem &r. | ndstan samtliga
fall gdllde det tva ar och aterreseférbuden hade motiverats med att sokanden "ti-
digare har hallit sig undan verkstallighet" eller "har upptratt under oriktig identitet"
eller att det "finns en risk att du kommer att avvika vid en verkstéllighet av beslutet
om utvisning".

| motiveringarna till besluten om avslag pa de ansokningar dar den sdkande
fatt aterreseférbud, papekade Migrationsverket med hanvisning till forarbe-
tena (prop. 2011/12:60, s. 91) att Migrationsverket,*® en migrationsdomstol eller
Migrations6verdomstolen far upphéva ett beslut om aterreseférbud om det finns
sarskilda skil och att ett sddant skdl kunde vara att utldnningen beviljats ett tidsbe-
gransat uppehallstillstand. Uppehallstillstdndets langd och grunden for tillstandet
borde da beaktas. Men ddrefter fortsatte Migrationsverkets resonemang med att
erbjudandet om anstallning "inte ensamt" var ett skal for verket att ta initiativ till att
upphava forbudet. Verket var forhindrat att bevilja ansékan om uppehallstillstand,
eftersom aterreseférbudet alltjamt géllde. BAde mer komplicerade och enklare mo-
tiveringar forekom i besluten. | ett par fall gavs i stdllet den sokande intrycket att
aterreseforbudet hade kunnat upphavas om anstallningsvillkoren hade motsvarat
kraven: Sokanden hade inte visat att han haft en anstéllning i sex manader och
"darfor saknas grund for att préva om aterreseférbudet bor upphdvas".

Bestammelserna om aterreseférbud var delvis nya ar 2013. Ett avslag pa grund
av ett aterresebeslut 6verklagades i mars 2013 till Migrationsoverdomstolen av
en person med hanvisning till att han hade vistats manga ar i Sverige, hade gatt
i skola hdr, pratade flytande svenska och hade fatt en anstéllning, som han sékte
uppehallstillstand for (MIG 2014:10). Han hdvdade att detta var ett sarskilt skal
att upphdva hans aterreseférbud. Migrationséverdomstolen hanvisade da till for-
arbetsuttalandena om att det var mojligt att forkorta tiden for ett aterreseférbud,
till exempel om utlanningen beviljades ett tidsbegrdnsat uppehallstillstand och att
uppehallstillstandets ldngd och grunden for tillstandet dd borde beaktas (prop.
2011/12:60, s. 91). Domstolens slutsats var dock bara att Migrationsverket borde
préva om forutsédttningarna for uppehallstillstand var uppfyllda, innan verket tog
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stéllning till beslutet om aterreseférbud. Domen bekriftade diarmed bara att ett
tidsbegransat uppehallstillstand kan motivera att ett dterreseférbud upphavs. Den
gav inte nagon klarhet om ifall ett uppehallstillstand for arbete under minst ett ar,
som ar aktuellt for de fore detta asyls6kande och som ocksa var aktuellt i rattsfal-
let, i sig kan eller borvara ett skal att upphéava ett aterreseférbud.

Avslag pa grund av att sokanden finns pa sparrlistan

En person bland 2013 ars sékande beviljades inte uppehéllstillstdnd for arbete, ef-

tersom han férekom pa en sparrlista i Schengens informationssystem (SIS).

Enligt en EU-forordning (562/2006 EG) far en person som férekommer pa en sparr-
lista i Schengens informationssystem (SIS) beviljas tillstand endast av humanitéra
skal eller nationellt intresse eller till foljd av internationella forpliktelser. Men enligt
Migrationsverkets handbok finns det en mdjlighet till intresseavvagningar ocksa
inom Schengenreglerna: Utrymmet for att bevilja tillstdnd &r betydligt mindre nar det
gdller tillfalliga vistelser an vid anknytning och andra bosattningsdrenden, men det
kan inte uteslutas att tillstdnd kan beviljas om syftet med vistelsen &r mycket angela-
get och grunden for sparren dr av mindre allvarlig art. Ansdkningar om arbetstillstand
bor enligt handboken i regel avslas om en sékande forekommer i SIS, men betréf-
fande ansokningar fran fore detta asylsékande kan en ndgot mindre restriktiv be-
doémning goras. | sddana fall har namligen s6kanden haft en anstéllning som gett en
viss anknytning till Sverige. Vid bedémningen bor anstallningens langd ha betydelse.

Om tillstdnd Gvervdgs, maste emellertid samrad med den stat som gjort registre-
ringen ske (artikel 25 konventionen om Schengenavtalet). Av det aktuella drendet
framgick inte varfor registreringen i SIS skett men att den sékande varit anstalld i
Sverige i fjorton manader varav elva med undantag fran kravet pa arbetstillstand.
Migrationsverket bedémde det som att anstallningen inte gav anledning att bevilja
arbetstillstand och uppehallstillstand. | detta fall gjordes alltsa inte ndgon sadan
mindre restriktiv bedomning som namns i handboken. Skalet till det framgar inte
av beslutet.
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Avslag pa grund av att sokanden inte klarlagt sin
identitet/inte har nagot giltigt pass

I 2 kap. 1 § UtIL sdgs att en utldnning som vistas i Sverige ska ha pass. Kravet pa
pass "har 6vergripande syften sasom att sakerstalla den generella utlanningskon-
trollen och att sékerstalla identiteten pd de utlanningar som reser in i och vistas i
Sverige" (MIG 2009:1).

| ett tiotal fall saknade sokandena giltigt pass. Nagra av de personerna kom fran
Afghanistan. Migrationsverket konstaterade i deras fall att sokanden inte hade
"ingivit en sddan handling som kunde ligga till grund for ett uppehélls- och arbets-
tillstand". Afghanska pass utfardade efter april 1992 ansags namligen inte uppfylla
sdkerhetskraven eftersom den identitetskontroll som gjordes ndr passen utfdrda-
des inte ansags tillfredsstallande. Ett avslag rérande en sékande fran Irak motive-
rades med att ett irakiskt pass ansdgs ha lagt bevisvarde och ddrmed inte vara en
giltig passhandling.

De som ansetts sakna pass och inte anses ha medverkat till att klarlagga sin iden-
titet, harinte heller kunnat arbeta lagligt under sex manader, eftersom de inte kun-
nat vara undantagna fran kravet pa arbetstillstdnd. Sddana undantag gors ju inte
—som redan ndamnts — for personer som saknaridentitetshandlingar (jfr kapitel 9 av
Borg Jansson), om inte utldnningen medverkar till att klarlagga sin identitet (5 kap.
4 § UtIF). Flera av de sokande hade trots detta varit anstallda och kunde visa upp
lonespecifikationer.

Avslag pa grund av att sokanden inte varit
undantagna fran kravet pa arbetstillstand

En forutsattning for att de sokande ska ha kunnat arbeta legalt i Sverige, &r att de
har varit undantagna fran kravet pa arbetstillstand under den tid da deras ansé-
kan om asyl handlagts. | ndgra ytterligare fall férutom de ovan, avslogs ansdkan
med motiveringen att s6kanden inte hade varit undantagen fran kravet pa arbets-
tillstand (det namndes inte vad det beslutet grundade sig pa). De s6kande hade
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diarmed inte arbetat legalt och kunde inte tillgodorékna sig den tid da de hade arbe-
tat. Migrationsverket understrok att undantag fran kravet pa arbetstillstand var ett
absolut krav for att beviljas arbetstillstand enligt 5 kap. 15 a § UtIL.

Avslag pa grund av att sokanden inte varit skotsamma

Migrationsverket ska vid prévningen av en ans6kan om uppehallstillstand sarskilt
beakta om den sdkande har gjort sig skyldig till brottslighet eller brottslighet i
forening med annan misskotsamhet (5 kap. 17 § UtlL). For att uppehallstillstand
ska kunna vagras pa grund av utldanningens brottslighet bor det enligt forarbetena
av rattssdkerhetsskdl normalt krdvas att det finns en lagakraftvunnen dom som
avser fangelsestraff av inte alltfor kort varaktighet. Vid bedémningen av om up-
pehallstillstand ska beviljas ska straffets langd och gérningens art beaktas (prop.
2004/05:170, 5. 283). Aven den tid som forflutit sedan s6kanden senast démdes for
brott ska beaktas (MIG 2008:46).

En av dem som ansdkte om spérbyte 2013 vdgrades uppehallstillstand darfor att
hon flera ganger domts for stold eller snatteri och fatt en villkorlig dom, skydds-
tillsyn respektive dagsboter. Migrationsverket ansag efter att ha fast "sarskild
vikt vid en bedomning av den so6kandes framtida levnadssatt", att det fanns skal
att vagra henne uppehallstillstand. Verket stodde sig bland annat pa en dom dar
Migrationséverdomstolen ansett att en tillsvidareanstallning i Sverige inte var ett
starkt skal for att bevilja uppehallstillstdand fér ndgon som begatt brott och att det
inte kravdes lika allvarlig brottslighet for att vdgra ett uppehallstillstand for arbete
som for att vdagra uppehallstillstand pa grund av anknytning (MIG 2013:13). | den
domen ansag domstolen att det fanns skal att vagra uppehallstillstand for en fore
detta asylsékande som flera ganger blivit domd till kortare fangelsestraff for grovt
rattfylleri.

| beslutet om kvinnan som stulit och snattat avvek Migrationsverket fran uttalan-
dena i propositionen och ansag att ocksa brott som inte gett fangelse var ett skal
foravslag.
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Avslag pa grund av att sokanden har haft tva eller
flera anstallningar

I mer &n hélften av fallen (125 av de 198 avslagna ansékningarna) hade anstallning-
en eller anstéllningsvillkoren ensamma medfért att den s6kande hade fatt avslag
pa sin ansdkan. Bestammelsen om anstallningen och anstéllningsvillkoren i 5 kap
15 a § UtlL innehdll ar 2013 ett krav pa att utldnningen sedan minst sex manader
skulle ha "en anstallning som uppfyller de krav som anges i 6 kap. 2 § forsta stycket

och avser en tidsperiod om minst ett ar fran ansékningstillfallet".

Drygt ett tiotal ansokningar grundade sig pa tva olika anstallningar. Sokandena
hade till exempel arbetat med bade stddning och tidningsutdelning eller med
stadning hos tva olika arbetsgivare. Migrationsverket framholl da i enlighet med
lagstiftningen att en ansokan géllde arbete hos en arbetsgivare och prévade an-
stéllningarna var for sig utifrdn om de motsvarade forsorjningskravet respektive
kollektivavtal for branschen.

Fragan uppstod daibland om detvarfragaom en ellertva anstallningar. | ettfall upp-
gavsdetattaktiernaiettforetagkdptsupp avettannatforetagoch Migrationsverket
ansag att sokanden inte hade visat att han under de sex férsta manaderna hade
haft samma arbetsgivare som han nu erbjods fortsatt anstéllning hos. | ett annat
fall hade sokanden forst varit anstalld hos ett foretag som utférde stadning at ett
hotell och senare, efter att stadféretagets avtal lopt ut, varit anstalld direkt av hotel-
let. Att hon tidigare hade arbetat som stdderska pa samma arbetsplats fast for en
annan arbetsgivare "férandrade inte Migrationsverkets bedomning". | bada fallen
skulle detta arbetsrattsligt troligen ha setts som samma anstéllning. | det senare
fallet skulle det formodligen ha setts som en Gvergang av verksamhet.

Samtidigt som det arbetsrattsligt kan vara fraga om samma anstallning, innebdr en
ny arbetsgivares intrade alltid att det kravs nytt arbetstillstand (undantag gors en-
ligt handboken om organisationsnumret inte dndras och det ndamns ocksa att nytt
arbetstillstand inte krédvs av det skélet att aktierna 6verlats till ny 4gare). | handbo-

ken rekommenderas en viss forstaelse vad géller kraven pa den sékande i fréga om
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en ny ansdkan om arbetstillstdnd: "Ett &garbyte eller en ombildning kan ske pa ett
sadant satt att de anstallda inte uppfattar férandringen. Exempelvis kan bade ar-
betsuppgifter och anstallningsvillkor vara exakt desamma. Det dr ddrfor inte rimligt
att i alla fall dar nagon form av byte sker, krdva att den anstéllde inser att han eller
hon maste ansdka om ett nytt arbetstillstand".

Denna forstaende attityd hjdlpte inte de sékande vid berdkningen av anstdllning-
ens ldngd. Det som arbetsréttsligt troligen skulle ha raknats som en anstéllning,
raknades vid tillampningen av kravet pa en anstéllning om minst ett ar som tva
olika anstallningar.

Avslag pa grund av att sokanden inte har arbetat till-
rackligt lange

For anstdllningsvillkoren galler som namnts de regler som galler for arbetstillstand
enligt 6 kap. UtIL. Under hela anstéllningen — bade under tiden fére ansokan och i
erbjudandet om fortsatt anstallning — ska villkoren géra det mojligt for arbetstaga-
ren att férsorja sig och de far inte vara samre an svenska kollektivavtal (6 kap. 2 §
1 st. UtlL). Ar 2013 var kravet fortfarande sex manaders anstéllning fore ansokan. |
lagtexten &r det inte angivet fran vilken tidpunkt de sex mdnaderna ska berdknas
bakat i tiden, men enligt Migrationséverdomstolen ska tidsfristen berdknas fran
tidpunkten fér ansékan (MIG 2010:3).

Relativt manga sokande nadde inte upp till kravet pa att en anstallning med de an-
givna villkoren skulle ha pagatt sedan minst sex manader. Ett tiotal ansékningar
saknade till och med helt uppgift om tidigare anstéllning eller det fanns uppgift om
bara ndgon manads anstéllning. S6kanden hade i dessa fall "inte genom lnespe-
cifikationer visat att hon varit anstalld hos arbetsgivaren”. | ett fall hade sékanden
"praktiserat" i sju mdnader som snickare och var ddrmed "enligt Migrationsverkets
bedomning inte att betrakta som en anstalld" (i beslutet fanns inga uppgifter om
l6nen).
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I vissa fall var det & andra sidan ndra att kraven pa sex mdnader hade uppfyllts. Det
fanns till exempel l6nespecifikationer for sex manaders anstallning, som inte var
sammanhangande eller fér fem manaders anstéllning. | ett fall hade den sdkandes
[6n varit "innestdende" under en av de sex manaderna med motiveringen att han
var provanstélld och den mdnaden rdknades ddrmed inte som arbetad tid.

Avslag pa grund av att sokanden inte haft tillrackligt
goda villkor i anstallningen

Lonen under de gangna sex manaderna var i de ansékningar som avslagits ibland
langt under kollektivavtalsnormen. | nagra fall konstaterade verket efter en utred-
ning som visade pa motségelsefulla uppgifter om [6nen, att ett intyg eller liknande
var en "efterhandskonstruktion som tillkommit for att dolja det faktum att anstall-
ningsvillkoren bakatitiden inte varit i niva med kollektivavtal" och att den erbjudna
anstdllningen framstod som ett skenavtal (i prop. 2007/08:147, s. 37 och 59, fick
Migrationsverket sdrskilda instruktioner att motarbeta skenanstallningar). | ett fall
hade arbetstagaren en manad tjanat 10 8oo kronor och arbetsgivaren hade dari-
fran gjort ett avdrag pa 10 ooo for "amortering lan". Pa en senare l6n hade arbetsgi-
varen gjort avdrag for l6nefdrskott. Eftersom arbetstagaren inte antogs ha kunnat
forsorja sig pa den lonen, avslogs ansdkan. | andra fall uppgavs l6nen vara sa lag
som 13 000 vid heltid for stddare, koksbitrdde eller bilmekaniker. Lénen var da inte
kollektivavtalsenlig och ansdkan avslogs. Ocksa nar [6nen i och for sig var kollek-
tivavtalsenlig, var arbetstiden hos arbetsgivaren ibland for kort fér att anses gora
det mojligt for sékanden att forsorja sig.

Lonen lag @ andra sidan nagon gang alldeles under kollektivavtalsnormen, till ex-
empel 105 kr/timme i stallet for 108 kr/timme for restaurangbitrade eller 13 ooo per
manad i stéllet for 14 ooo vid deltidsarbete om 75 procent. Ansokan avslogs i det
forsta fallet med motiveringen att l6nen under samtliga arbetade manader under-
steg den kollektivavtalsenliga. | det senare fallet avslogs ansckan pa grund av bade
den laga lonen och det bristande forsakringsskyddet.
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En uppgift fran arbetsgivaren om att arbetstagaren haft [6neférmén av kost och
bostad godtogs bara om denna tagits upp till férmansbeskattning i kontrollupp-
giften. | nagra fall hade arbetsgivaren rdknat in semesterersattning i lonen, nagot
som inte accepterades av verket med hadnvisning till att semesterersattning enligt
5 § semesterlagen inte ska ingd i l6nen vid tidsbegransade anstallningar som varar
langre dn tre manader.

I ndrmare halften av de fall daransckan avslogs enbart pa grund av att villkoren un-
derkdndes, var atminstone en av grunderna for avslag att arbetsgivaren inte hade
tecknat de férsdkringar som krdvs enligt svenska kollektivavtal, ndmligen sjuk-,
arbetsskade-, liv- och pensionsférsakringar. | flera fall hade forsakringen tecknats
nar den s6kande redan hade arbetat en tid hos arbetsgivaren eller infér ansokan;
forsakringen var nytecknad. Migrationsverket kraver att alla forsdkringarna ska
ha varit gadllande under hela anstallningstiden. Ett bristande forsakringsskydd
har darmed i manga fall ensamt lett till att ans6kan har avslagits. Bedémningen
ar strikt: "Av en skrivelse framgar att din arbetsgivare inte haft kinnedom om att
forsakringar ska tecknas, varfor dessa har tecknats forst i samband med ansokan.
Migrationsverket konstaterar saledes att du inte uppfyller kraven pa forsédkrings-
skydd de sex manader som foregatt din ansékan."

Arbetsgivaren atog sig ibland att vidta atgérder i efterhand for att anstéllningsvill-
koren under de redan arbetade sex manaderna skulle motsvara de krav som stalls.
Det gdllde da summor mellan 200 och 2 ooo kronor. Sddana situationer diskuteras
i handboken, dar det slas fast att "ett sadant forfarande kan dock inte ldka bristen

-]

om lonen varit for lag". Beslutet kan da lyda: "Migrationsverket anser att en sadan
atgard enbart kan ses som en efterhandskonstruktion 4mnad att mojliggora erhal-
lande av arbetstillstand trots att anstallningsvillkoren bakat i tiden inte har varit
kollektivavtalsenliga." Det forekom ocksa i ett par fall att arbetsgivaren enligt l6ne-
specifikationer redan hade betalat mellanskillnaden, men detta "har inte férandrat
Migrationsverkets bedémning". Enligt handboken accepteras inte heller att kollek-
tivavtal tecknas retroaktivt for att darigenom forsoka "laka" att férsakringsskyddet

tidigare inte varit tillrackligt.
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Avslag pa grund av att erbjudandet om framtida an-
stallning inte haller mattet

De flesta sékande hade ett anstéllningserbjudande som i stort sett motsvarade
kollektivavtalsnormen, men det forekom ocksa att anstallningserbjudanden helt
saknades, ndgra géanger darfér att anstallningen redan hade upphart. | ett fall hade
den sokande erbjudits en sa kallad behovsanstéllning, en intermittent anstallning.
Migrationsverket konstaterade da att anstéllningen varken var en tillsvidarean-
stallning eller en visstidsanstallning utan var, "i utlanningslagens mening, av sadan
osdker karaktdr" att skanden inte kunde ges uppehalls- och arbetstillstand grun-
dat pa den.

De sarskilda kontroller av vissa branscher och av nystartade verksamheter som
inférdes av Migrationsverket 2012 (se Kapitel 1 av Calleman & Herzfeld Olsson)
tilldmpas nar det gdller de asylstkandes ansdkningar liksom vid ansdkningar
om vanligt arbetstillstdnd. De kontrollerna galler stadning, hotell och restaurang,
bygg, handel, jord- och skogsbruk, bilverkstad, service och bemanning, dvs. just
de branscher som asylsdkande anstalls inom. Av vissa uttalanden i besluten om
avslag framgar att Migrationsverket har genomfort en saddan kontroll av foretaget i
fraga. Verket konstaterartill exempel att det inte kan anses styrkt att arbetsgivaren
klarar av att garantera l6n under tre manader eller att arbetsgivaren inte har kommit
in med skattekontoutdrag for att redovisa de arbetsgivaravgifter som betalats in for
sokanden eller att det saknas information om ifall arbetsgivaren har anstallt tredje-
landsmedborgare under de senaste 18 manaderna. Hur stor andel av avslagen som
hanger samman med Migrationsverkets sadrskilda kontroller av arbetsgivaren gar
inte att utldsa och det finns inga uppgifter om detta. Fran ar 2011 till 2012, dvs. det
ar da kontrollerna infordes, minskade antalet bifall till ansdkningar fran fore detta
asylsdkande fran 314 till 201, dvs. med 36 procent, vilket ar ungefar detsamma som
den minskning som skedde totalt inom stdadning och restaurangbranscherna det
aret, namligen 33 procent (Migrationsverkets statistikavdelning).
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Sammanfattning och slutsatser

Undersdkningen av tillampningen av reglerna om sparbyte for fore detta asylso-
kande omfattar alla de 484 ansokningar som kom in 2013. De s6kande kom det
aret framst fran Mongoliet, Iran och Irak; darefter féljde Afghanistan, Bangladesh,
Uzbekistan, Egypten och Turkiet. Drygt en tredjedel av ansdkningarna hade be-
viljats. Bland de yrken som tillstdnd hade beviljats for, var de vanligaste restau-
rangbitrdde och stddare. Darefter foljde arbete som butiksbitrade, kock, lager-
arbetare eller personlig assistent, men ocksa till exempel bilmekaniker, bagare,
byggnadsarbetare och sndskottare forekom bland yrkena. | de flesta fall gdllde
anstdllningserbjudandet i de beviljade ansdkningarna tillsvidareanstallning men
ocksd tidsbegrinsade anstéllningar om tva ar férekom. Det rorde sig inte sdllan om
deltidsarbete. Arbetstillstand beviljades i de flesta fall for tva ar.

Ansdkan om sparbyte maste ha kommit in till verket senast tva veckor efter att be-
slutet om avslag pa ansokan om asyl har vunnit laga kraft. Ett relativt stort antal
ansokningar hade avvisats pa grund av att de kommit in vid fel tidpunkt; ett stort
antal hade kommit in for sent och ganska manga hade kommit in for tidigt.

Nagot mindre an hélften av samtliga ansdkningar hade avslagits pa en rad olika
grunder. Eftersom ansokningarna ganska ofta avslds pa mer dn en grund ar det
inte mojligt att gora ndgon strikt rangordning mellan grunderna. En fjdrdedel av
ansodkningarna avslogs pa grund av att sékanden tidigare hade fatt dterresefor-
bud, till exempel darfor att personen "tidigare har héllit sig undan verkstallighet",
vanligen pa tva ar. Ett tiotal personer hade saknat godkénda pass (de hade pass
fran Afghanistan eller Irak). De hade darmed inte varit undantagna fran kravet pa
arbetstillstand och hade saledes inte haft ratt att arbeta under handlaggningsti-
den, och det arbete som de trots detta faktiskt utfort, kunde darfor inte laggas till
grund foren ansokan. Ocksd i ndgra andra fall avslogs ansékan darfor att skanden
hade saknat ratt att arbeta under handlaggningstiden utan att orsaken framgick.
En person fanns pa sparrlista i Schengens informationssystem och en annan hade
begdtt brott (stéld och snatteri) ett flertal gdnger och detta blev grunder for avslag.
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| ungefar 125 fall, dvs. cirka en fjdrdedel av alla fall, hade den hittillsvarande an-
stallningen eller anstéllningsvillkoren ensamma lett till avslag pa ansékan. Det
rorde sig i relativt manga fall om att sékanden grundade sin ansékan pa mer dn en
anstéllning, att anstéillningen inte hade varat i sex manader eller, framfor allt, att
anstallningsvillkoren inte ansags motsvara kraven (eller flera av dessa skal sam-
tidigt). | fraga om anstéllningsvillkoren géllde det sarskilt ofta att forsdkringarna
inte ansags tillrackliga. Ansdkningarna visar att de asylsékande ibland far mycket
daliga villkor. De visar ocksa att de ibland har haft anstallningar utan att vara un-

dantagna fran kravet pa arbetstillstand, dvs. utan att ha haft ratt att arbeta.

De "kvalifikationskrav" som lagstiftningen staller pa de tidigare asylsokande ge-
nom villkoret om ett antal manaders anstallning och erbjudande om fortsatt an-
stallning i ett ar pa kollektivavtalsenliga villkor, ar sa hogt stallt att bara en mycket
liten del av alla fore detta asylsokande kan tankas leva upp till det.

Vad géller de ansokningar som ingar i undersdkningen, skulle férandringen fran
sex till fyra manaders tidigare anstéllning med kollektivavtalsenliga villkor bara
ha gjort liten skillnad. Hur manga ytterligare ansékningar som skulle ha gjorts, om
kravet i stéllet hade varit fyra manaders anstéllning &r daremot omojligt att saga.
For majoriteten av de s6kande som ingdri undersdkningen, dvs. som ansckte 2012
eller 2013, bor handlaggningstiden ha varit kortare an fyra manader, eftersom den
var kort under de aren, vilket gjort det omdjligt att komma upp i den anstallningstid
som krdvs. Det innebdr att de som dnskar kunna goéra ett sparbyte gynnas av en
lang handldggningstid.

Ett sarskilt problem for de sékande uppstar i och med kravet pa en anstallning om
sex (nu fyra) ménader, nar den aktuella arbetsplatsen har bytt dgare eller en entre-
prenad har avslutats eller 6vergatt till en annan entreprendér. | sddana fall raknas
anstdllningen arbetsréttsligt ofta som en anstéllning, men samtidigt kravs enligt
Migrationsverkets praxis ett nytt arbetstillstand. | undersékningen férekom ett par
fall dar Migrationsverket ocksa ansag det vara fraga om tvd olika anstdllningar i
sadana situationer och darfor avslog ansokan.
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En strdng bedomning géller i fréga om den anstallning som s6kanden haft fore an-
sokan. Arbetstagaren ska ha haft l6n och forsakringar motsvarande kollektivavtal
och avvikelser garinte att korrigera i efterhand. Att arbetsgivaren inte tilldts betala
kompletterande l6n eller ta forsdkringar i efterhand kan vid forsta paseende verka
rimligt. Men bilden blir en annan om man tanker pa att den asylsékande under de
forsta sex ellerfyramanaderna har arbetat enligt de regler som géller fér asylsokan-
des arbete under handldaggningstiden, dvs. "hela den vanliga arbetsrattsliga lag-
stiftningen" (prop. 1993/94:94, s. 19). | den lagstiftningen stalls inga krav pa vare
sig lonenivaer, arbetstidens minsta omfattning eller férsakringar. Att kalla arbetsgi-
varens forsok till korrigeringar forsok att "ldka bristen" ar ddrmed missvisande. Ett
alternativ har kunde vara att lata de arbetsgivare som dnskar gora det, kompensera
i efterhand infor en ansokan. Da skulle tillampningen tillgodose bade intresset av
att asylsokande forsorjer sig sjdlva (pa vilka villkor som helst inom arbetsrattens
vida ramar, sa som lagstiftarens avsikt varit) och intresset av att kollektivavtalsnor-
men for arbetstillstand uppehalls. Ett annat alternativ skulle vara att bara krava en
viss anstallningstid med en viss minimi-arbetstid pa de villkor som erbjuds. Kravet
pa forankring pa arbetsmarknaden skulle da vara uppfyllt.

En av undersokningens fragor géllde om tillampningen av reglerna om sparbyte var
rattssaker i meningen forutsagbar for de sékande. Vad géller dterreseférbud som
grund for avslag forefaller utrymmet for godtycke vara relativt stort. | majoriteten
av fallen dadr sokanden fatt ett aterreseférbud, har Migrationsverket 1atit detta mo-
tivera avslag. | ett mindre antal fall har verket tvartom upphavt aterreseférbudet
utan att det fér en utomstdende verkar finnas nagon skillnad mellan fallen. | vissa
fall har ett tidsbegransat uppehalls- och arbetstillstdnd ansetts vara ett sdrskilt
skdl for upphdvande, i vissa fall inte. En liknande oklarhet verkar finnas vad galler
betydelsen av en spérri Schengens informationssystem, men detta har bara varit
aktuellt i nagot enstaka fall.

Somredanndmntshadeensdkande gjortsigskyldigtill brott. Hon hade gjort sig skyl-
dig till stdld och snatteri i ett flertal fall och domts till boter m.m. Migrationsverket
avslog da ansdkan, trots att forarbetena sdger att uppehallstillstand bara ska vag-
ras vid brott som ger féngelse.
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Hur l6nenivaerna bedomdes i forhallande till kollektivavtalen varierade. Konkret
betydde det att en l6n som lag nagot under kollektivavtalets ibland godkandes
och ibland underkédndes och att férutsdagbarheten pa sa satt kunde vara lag. Vilken
[6neniva som godkédndes av Migrationsverket i de individuella fallen kom férmod-
ligen att paverkas saval av den fackliga organisationens som av den individuella
fackliga representantens standpunkt och den individuella beslutsfattarens syn pa
lonefragan. Nagon konsekvent linje finns inte i besluten. En konsekvent egen linje
— ett slags minimilon for arbetstillstand — i Migrationsverkets krav pa [6nenivan
skulle ocksd komma i konflikt med arbetsmarknadens parters traditionella ratt att
bestdamma lonerna pa arbetsmarknaden i Sverige. Besluten om sparbyte dverkla-
gas i manga fall, bade till Migrationsverket och till migrationsdomstolen, men de
dndras mycket sallan.

Effekterna av reglerna om sparbyte fran asyl till arbete &r forst och framst en latt-
nad och en respit for sékande som av olika anledningar inte vill atervénda till sina
ursprungslander och kan eventuellt innebdra ett skydd utanfér asylsystemet mot
forfoljelse och hot. | den mén det 6verhuvudtaget gar att finna jobb, kan reglerna
ocksd innebara att flera forsoker forsorja sig under vantetiden for att sedan kvalifi-
cera sig for sparbyte, vilket varit lagstiftarens intentioner.

En effekt dr ocksd — s& som syftet varit — att ett mindre antal personer kan fortsatta
sitt arbete i Sverige utan att behdva lamna landet och utan att varken de sjalva el-
ler arbetsgivaren orsakas besvar eller avbradck i forsérjningen. En stor andel av de

tillstdnd som har beviljats har senare forldangts.

Effekterna kan vidare bli billig och foglig arbetskraft for de arbetsgivare som anstal-
ler de tidigare asylsdkande pa villkoren i fraga, eftersom de som skt asyl formod-
ligen ofta upplever sig som sarskilt sédrbara och sarskilt angeldgna om att ha en
anstéllning i Sverige. Utrymmet for nagon som fatt tillfalligt uppehallstillstand for
arbete att framfora klagomal, om verklighetens villkor inte motsvarar de uppgivna
eller om villkoren férsdamras, dr minimalt eftersom personen da riskerar att inte fa
nagot anstallningserbjudande och ddrmed att inte kunna byta spar. Den mojlighet

som star till buds fér dem som inte fatt de villkor de blivit erbjudna &r att forsoka
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byta arbetsgivare och soka ett nytt tillstand. Nagon effekt pa den svenska arbets-

marknaden kan reglerna i sig inte ha, eftersom det ar ett mycket litet antal arbetsta-

gare som omfattas avdem.

Slutnoter kapitel 8

N

Senare uppgifter har inte gatt att finna.

Den som far ett uppehallstillstand av detta slag mdste ocksa ha ett arbetstillstand.
Handbok i migrationsdrenden, omfattar 1 467 sidor. Handboken uppdateras regelbun-
det och &r inte sidnumrerad men har en detaljerad innehallsforteckning. Innehallet i
handboken aterges nir detta bestar i tolkningar eller anvisningar som gar utéver inne-
héllet i lagtexter, férarbeten och domstolspraxis.

| sddana fall, som géller olika slag av sakupplysningar, refereras till "Migrationsverket".
Andra sparbyten kan vara fran ansékan om asyl till uppehallstillstand pa grund av fa-
miljeanknytning, frdn uppehallstillstand som studerande till arbetstillstand eller fran
arbetstillstand till ansékan om asyl. Gemensamt for de situationer som kallas sparby-
ten dratt den sokande inte behdver lamna landet for att lamna in sin ansdkan.

Den korrekta formuleringen &r ratten for asylsokande som fétt avslag att inom landet
soka uppehallstillstand for arbete.

Reglerna infordes av regeringen Carl Bildt.

Reglerna inférdes i 4 kap. 3 a § utldnningsférordningen (1989:547). Eftersom de infor-
des genom en férordning, finns inga férarbeten till dem, men motiven har atergetts i
propositionen 1993/94:94 Om mottagande av asylsékande m.m. s. 26 och 36—37 och i
SOU 2006:87, Arbetskraftsinvandring till Sverige — forslag och konsekvenser, s. 192 f.
(Frdgan hade dessférinnan behandlats i prop. 1990/91:195 om aktiv flykting- och im-
migrationspolitik m.m.).

Migrationsverket for kontinuerligt statistik 6ver hur manga asylsékande som arbetar, se
t.ex. SOU 2009:19, tabell 4.1. Ocksd i SOU 2006:87, Arbetskraftsinvandring till Sverige —
forslag och konsekvenser, s. 199, fanns vissa sadana uppgifter. Enligt Migrationsverket
hade 715 asyls6kande (som undantagits fran kravet pa arbetstillstand, AT-UND) arbete i
november ar 2005. Av dessa var 102 kvinnor (14 procent). For 400 personer, d.v.s. drygt
hélften av alla, fanns uppgifter om deras anstallning. Omkring 100 personer uppgav att
de arbetade inom kok och restaurang, drygt 100 inom lokalvard, cirka 15 personer inom
vard och omsorg och lika manga inom serviceyrken. Darutover fanns uppgifter om att
nagra asylsokande arbetat i pizzerior, fabriker och butiker m.m. Ingen uppgav att de
hade ett kvalificerat arbete. Arbetstiderna och anstallningarnas langd varierade kraftigt.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Liknande tankegdngar utan ndgon redovisad kélla hade ocksa féorekommit i flera tidiga-
re utredningar, t.ex. i dir. 1991:86 till SOU 1992: 69, Meningsfull vistelse pa asylforlagg-
ning och SOU 2006:87 Arbetskraftsinvandring till Sverige — férslag och konsekvenser,
S.195-199.

Forslag om att asyls6kande av denna kategori inte skulle ha samma férmaner som an-
dra asylsokande hade vdckts i SOU 2003:25 Verkstallighet vid oklar identitet m.m.
Bestammelsen finns i 7 kap. 1a § UtIF.

Undantag gjordes 2008 ocksa for en utlanning som besokte en arbetsgivare i Sverige
och ansodkte om tillstand for ett slag av arbete, dar det radde stor efterfrdgan pd arbets-
kraft och arbetsgivaren skulle férorsakas oldgenheter om utldnningen maste resatill ett
annat land for att ge in ansokan dér (5 kap. 18 § 3 st. UtlL).

Man hade tagit bort mojligheten till fornyad provning och infort regler om verkstallig-
hetshinder for extraordindra situationer.

Detta resonemang kan ha varit inspirerat av Almega/Svenskt Naringsliv som havdat
att de asylsokande kan vara "oerséttliga nyckelpersoner, vilket innebér att de dven far
betydelse fér andra arbetstagares anstéllningstrygghet" (SOU 2006:87).
Bestammelsen innehéller ocksa att en utldanning som utvisas ska lamna landet inom
fyra veckor.

Ett Dublindrende &r ett drende enligt forordningen (EG) nr 343/2003 av den 18 februari
2003 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret
for att préva en asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon med-
lemsstat.

Den hoga siffran for 2014 kan till stor del kan férklaras med det héga antalet asylso-
kande och den hdga andelen asyls6kande fran Syrien, ddr majoriteten kan styrka sin
identitet (Migrationsverkets arsredovisning 2014, s. 96).

Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU om normer for mottagande av per-
soner som ansoker om internationellt skydd, artikel 15, sdger att medlemsstaterna pa
vissa villkor ska se till att sokande har tilltréde till arbetsmarknaden senast nio mana-
der efter att de ldmnat in sin ans6kan om internationellt skydd.

Med stod av reglerna i 5 kap. 15 a § 1 st. UtlL. har ett beslut om avslag pa en ansékan
fran en fore detta asyls6kande som grundades pa att hon inte hade haft tillrackligt lang
anstéllningstid, provats (MIG 2010:3).

| lagstiftningen saknas bestdmmelser om forlangning av uppehallstillstand for arbete
for fore detta asylsokande, men vissa frdgor om sddan forldngning har provats av
Migrationsdverdomstolen och denna har da tillimpat samma regler som géller for van-
liga arbetstillstand vad giller ndr ansékan bor ldmnas in, ndmligen inom giltighetstiden
for det tidigare tillstdndet, och den fore detta asylsékande behévde inte ha arbetstill-
stand under den tid da tillstandsfragan avgjordes (MIG 2013:13).
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23.

24.

25,

26.

27.
28.

Skillnaden mellan antalet inkomna och avgjorda ansékningar under ett ar &r ett uttryck
for forskjutningar mellan aren. En ansékan avvisas om den har kommit in vid fel tid-
punkt eller om den sokande inte har betalat ansdkningsavgiften. De ansékningar som
lamnats utan atgard &r ett mycket litet antal och kan till exempel gélla att vad som ser ut
attvaratva drenden egentligen bara ar ett (Migrationsverket). Att en ansdkan haravsla-
gits betyder att de krav som stélls pa den sékande eller anstdllningen inte ar uppfyllda.
Att en ansdkan har avskrivits betyder att den inte har ansetts vara en riktig ansokan
(Migrationsverket).

Olika siffror forekommer i Migrationsverkets statistik. Skillnaden beror pa att det finns
bade ansokningsskalskoder och klassningskoder och att dessa inte alltid stammer
overens (uppgift fran Migrationsverkets statistikenhet). Fér denna undersdkning som
framst ar kvalitativ, spelar den lilla skillnaden ingen roll.

De resterande 17 ansokningarna hade enligt Migrationsverket annu inte kommit till en
dossier. Enligt uppgift fran verket bér ansdkningarna i bortfallet inte avvika fran de 6v-
riga i ndgot avseende. En senare kontroll visade att detta stimde.

Dessa uppgifter Overensstammer i stort sett med Migrationsverkets statistik.
Skillnaderna beror sdkert pd att Migrationsverket utgatt fran SSYK-yrkesgrupper och
jag har utgdtt fran de arbetsuppgifter som angetts i formularet.

Detta framgdr inte uttryckligen av propositionen men verkar rimligt och &r
Migrationsverkets praxis.

Det kan inte uteslutas att det ror sig om en felskrivning i anstallningserbjudandet.
Migrationsverket far inte upphdva ett aterreseférbud som har meddelats av domstol,
men kan ta initiativ till detta genom att lamna drendet till domstol.
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Inledning

Asylsokande hade tidigare inte nagon ratt att arbeta. | maj 1992 beslst dock re-
geringen att med start den 1 juli samma ar dndra utlanningsforordningen, sa att
asylsokande undantogs fran skyldigheten att ha arbetstillstand om davarande
Invandrarverket bedomde att verkets beslut i ett drende kunde drdja mer dn fyra
manader fran ansdkningsdatum.* Syftet med dndringen var att motverka en lang
och passiv vdntan for de sokande samt undvika betydande, onddiga kostnader for
samhillet (prop. 1990/91:195, s. 108; 1990/91:5fU13; 1991/92:5fU11). Vidare befa-
rade regeringen att sysslolosheten kunde ge den svenska allmanheten en negativ
bild av hela gruppen asylsokande. Undantagen fran skyldigheten att ha arbetstill-
stdnd begransades som namnts till fall med langa vantetider.

Regeringen gjorde den beddmningen att en generell ratt for alla asyl-
sokande att omedelbart borja arbeta sedan asylansékan gjorts skulle
kunna leda till en inte obetydlig 6kning av antalet asylsdkande. Det
skulle for en del personer utan egentliga asylskal kunna framsta som
ett lockande alternativ att anmaéla sig som asylsokande i Sverige och
darmed fa ratt att arbeta hdrunderen begransad tid. En 6kning av anta-
let asylsokande utan asylskal skulle kunna bidra till att urholka asylrat-
ten. (Prop. 1993/94:94, 5. 37)

Ar 2010 infordes nya regler om asylsckandes ritt att arbeta oberoende av handlagg-
ningstidens langd. Det var ett uttalat led i regeringens stravan att ka integrationen?
och minska kostnaderna for flyktingmottagandet (Dagens Nyheter 10-06-08).

Vi maste ta tillvara manniskors drivkraft att arbeta. Darfor mojliggor
regeringen, fran och med 1 augusti, fér asylsokande att jobba fran dag
ett. Pd sd satt forstarks arbetslinjen ytterligare samtidigt som integra-
tionen? underlittas. (Ibid.)

Aven i dag ses tilltradet till arbetsmarknaden som en viktig komponent for 6kad in-
tegration (Svenska Dagbladet 14-12-28). Det har till exempel kommit férslag om att
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sdnka dagsersdttningen for asylsokande som ett incitament for att soka jobb."Om
bidragen drforhoga och méjliga arbetsinkomster for laga kommer det att bli mindre
arbete utfort." (Svenska Dagbladet 14-12-18)

For att kunna arbeta under handldggningstiden, maste den s6kande beviljas ett sa
kallat undantag fran arbetstillstand (AT-UND). For att fa detta krdvs att asylansckan
inte ska vara uppenbart ogrundad och att den ska provas i Sverige. Personen maste
ocksa uppvisa giltiga identitetshandlingar, det vill sdga styrka sin identitet, eller
medverka till att klarldgga sin identitet.

Det dr de uppstdllda beviskraven pa sdkandes identitet som star i fokus i detta
kapitel. Frégan &r vad dessa krav egentligen innebdr. Ar de utformade pa ett sétt
som verkligen bidrar till statens mal att s@ manga som mojligt ska komma in pa
arbetsmarknaden under handlaggningstiden?

Redan hér kan noteras att beviskraven varierar for olika typer av arenden. For asyl
dr det exempelvis tillrackligt att den sékande gor sin identitet sannolik. | det f6ljan-
de redogér jag forvad det innebdr att styrka sin identitet och att géra den sannolik.
Aven kravet pd att medverka till att klarléigga identiteten diskuteras. Utifrén denna
diskussion gerjagvissa policyrekommendationeri kapitlets sista avsnitt. Men forst
nagra ord om bakgrunden till fragestallningen och om asylsékandes rétt att arbeta.

Bakgrund

Malet &r att den asylsdkandes identitet ska klarlaggas i sa stor utstrdackning som
mojligt innan uppehallstillstand beviljas (prop. 1997/98:36, s. 13f). Manga saknar
emellertid identitetshandlingar. | samband med inférandet av de nya reglerna om
arbetskraftsinvandring 2008 anférdes féljande:

Ett problem som blivit allt vanligare och som kan riskera att forlanga
handldaggningstiderna dr franvaron av identitetshandlingar. Under &r
1999 saknade 65 procent av de asylsdkande, exklusive omedelbart av-
visade, i dldrarna 16-64 ar pass eller andra identitetshandlingar. Under
ar2007 var andelen 94 procent. (Prop. 2007/08:147, . 42)

334



&

Asylsokande och rdtten att arbeta Delmi

Eftersom identiteten i manga fall inte kan klarldggas, finns enligt férarbeten en
risk att dven personer som inte ar i behov av skydd far uppehallstillstand (prop.
1997/98:36, s. 13f.). Kraven pa styrkt identitet har dven bedémts bidra till statens
mal att bekdmpa ménniskohandel (Avgérande fran Migrationséverdomstolen, mal-
nummer UM 10897-10).

Asylsokande kommer ofta fran lander gentemot vilka Sverige har visumkrav.
Ménniskor pa flykt kan ha svart att skaffa sig visum. De legala vdgarna in till andra
lander blir dirmed begransade. Manga ser sig tvingade att anvanda sig av exem-
pelvis manniskosmugglare i allt hégre utstrackning for att nd sina mal. Aven mén-
niskohandel har blivit allt vanligare (United Nations 2014).

Asylsokande kan vid ankomsten till Sverige sakna rese- och identitetshandlingar
av manga skal. | vissa fall har manniskosmugglare uppmanat dem att géra sig av
med handlingarna. Syftet kan vara att d6lja migrantens identitet eller resvdg, det
senare for att asylansokan ska kunna prévas i Sverige (Diesen, et al. 2012, s. 257).
Det kan som sagt ocksa vara svart for en person pa flykt att 6ver huvud taget fa
fram identitetshandlingar.

Asylsokandes ratt att arbeta

Den som har ansokt om uppehallstillstand i Sverige och aberopat skyddsskal enligt
4 kap. 1, 2 eller2 a § utlanningslagen (2005:716) drundantagen fran skyldigheten att
ha arbetstillstand. Detta foljer dven av 5 kap. 4 § utlanningsférordningen (2006:97).
Undantaget géller dock inte utldnningar som saknar identitetshandlingar och som
inte medverkar till att klarlagga sin identitet. Det géller inte heller om personen en-
ligt Dublinférordningen“ sannolikt kommer att dverforas till en annan medlemsstat
eller avvisas omedelbart enligt 8 kap. 19 § utlanningslagen, det vill sdga om asylan-
sokan druppenbart ogrundad.

Pa Migrationsverkets hemsida adterges detta i ndgot modifierad form. For att en

asylsokande ska fa rétt att arbeta kravs enligt myndigheten att personen lamnarin
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godtagbara identitetshandlingar, eller pa annat sdtt medverkar till att klarldgga sin
identitet. Dessutom kravs att drendet provas i Sverige och att ansokan ar valgrun-
dad (Migrationsverket 2015a).

Metod och kallor

Det saknas en lagstadgad definition av begreppet identitet. Det finns heller ingen
tillgdnglig rattspraxis for AT-UND. Vad ar det da som kradvs for att man ska anses
ha samarbetat for att klarldgga sin identitet? Det dr svart att svara pa. Kravet pa
styrkt identitet diskuteras i praxis i andra lagrum, till exempel om rétten att fa up-
pehallstillstdnd pa grund av anknytning. Vad som menas med att medverka till att
klarldgga sin identitet ar mer oklart.

Viss ledning om hur identitetsbegreppet tolkats finns i forarbeten om medborgar-
skap (prop. 1997/98:178). Dessutom diskuteras begreppet i Migrationsverkets
rattsliga stallningstaganden vid bedomningen av asylsdkandes identitet och tro-
virdighet (RCl 08/2013). Aven Migrationsverkets instéllning till kraven pa pass och
klarlagd identitet i darenden om uppehallstillstand &rav visst intresse (RCl 03/2010).

Jag studerar i det hdr kapitlet begreppet identitet mot bakgrund av ett antal rétts-
fall ur Migrationsverkets rattsfallssamling som finns pa myndighetens ratts- och
landinformationssystem (LIFOS). Hur man bedomer trovdrdigheten hos en person
som ska gora sin identitet sannolik, behandlas &ven i en rapport om kvaliteten i
svensk asylprévning (Feijen & Frennmark 2011). Rapporten, som &r finansierad
av Europeiska Flyktingfonden i samarbete med UNHCR (FN:s flyktingorgan) och
Migrationsverket, beaktas dven i min studie. Dessutom granskar jag relevanta ratts-
fall fran Europadomstolen,s den juridiska litteraturen pa omradet samt UNHCR:s
handbok om forfarandet och kriterierna for att faststalla flyktingars rattsliga stall-
ning.® Dessa kallor ger tillsammans en mer nyanserad bild av hur begreppet identi-
tet tolkas och av kraven pa att medverka till klarlagd identitet.
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Identitet

Det har avsnittet belyser de skilda beviskraven for olika typer av drenden. Syftet ar
att diskutera om formuleringen att medverka till att klarldgga sin identitet innebar
ett hogre beviskrav dn att gora sin identitet sannolik. Vidare ska jag férséka utréna
vad det forstnamnda kravet egentligen innebar.

Trots att begreppet identitet forekommer i olika lagar — som utldnningslagen,
passlagen (1978:302) och lagen (2001:82) om svenskt medborgarskap — saknas
det som sagt en definition. | drenden om svenskt medborgarskap anses dock iden-
titeten enligt forarbetsuttalanden och réttspraxis bestd av den sékandes namn,
fodelsetid och, som huvudregel, medborgarskap (prop. 1997/98:178, ss. 8 och 15;
MIG 2001:11; MIG 2010:17; MIG 2014:1). Utldnningslagen saknar ocksa uttryckliga
bestdmmelser om vilket beviskrav som géller for identitet ndr en ansékan om up-
pehallstillstand provas.

Beviskrav vad galler identitet

Med beviskrav avses det bevisvarde som maste uppnas for att en omstandighet, ett
sa kallat bevistema, ska anses foreligga. Det finns manga satt att uttrycka bevis-
krav, ochiolika typer av mal géller olika uttrycksséatt och krav. | vissa mal féreskrivs
till exempel en bevislattnad. For asylarenden innebar lattnaden att asylskalen, in-
klusive den personliga identiteten, ska goras sannolika av den sdkande.

Migrationsverket anvander olika beviskrav i forhallande till den s6kandes identitet.
Dessa utgor ett matt pa bevisningens styrka. Den sdkande kan ha styrkt/visat eller
klarlagt sin identitet, eller enbart gjort den sannolik. | Migrationsverkets rattsliga
stéllningstaganden drbegreppet klarlagt synonymt med styrkt (Rattschefens rattsli-
gastdllningstagande,RCl03/2010, s.2). Badaanvands av Migrationséverdomstolen
(MiOD). Enligt Migrationsverkets réittschef foranleder begreppen styrkt/visat ett
avsevdrt hogre beviskrav d@n sannolikt, men lagre &dn t.ex. brottsmélens krav pa
styrkt utom rimlig tvivel (ibid.).
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Det vedertagna 4r att visa ett giltigt pass eller ndgon annan identitetshandling ut-
fardad av en behdrig myndighet i hemlandet. Ibland saknar dock migranter sddana
handlingar. | undantagsfall kan darfor identiteten, utifran principen om fri bevis-
foring, klarldggas med hjdlp av andra handlingar och vittnesuppgifter fran nara
anhoriga i Sverige. Vid anknytningsdrenden som ror barn kan dven DNA-analys
anvéandas for att visa sldktskap. | ett mal frdn Migrationséverdomstolen sadnktes
till exempel beviskraven pa identitet darfor att den sékandes fordldraskap hade
sakerstéllts (malnummer UM 10897-10).

Nar det géller flyktingar och andra skyddsbehdvande blir identiteten i praktiken
ofta svar att utreda, och darfor far den inte sdllan mindre betydelse. Detta dr dock
inte liktydigt med att man avstar fran betydande anstrangningar for att klarldgga
identiteten. Aven i vissa andra fall kan identitetsfrdgan minska i betydelse, till ex-
empel ndr det inte dr rimligt att en allvarligt sjuk person ska lamna Sverige for att
identiteten &r oviss. (Prop. 1997/98:178, s. 10)

Styrkt identitet

Da det inte finns forarbeten eller praxis vid AT-UND-drenden, maste ledning sdkas
i andra typer av drenden. Ndr det géller svenskt medborgarskap utgor styrkt iden-
titet en forutsattning for att ansdkan ska beviljas. Detta har dock ibland visat sig
svart pa grund av omstandigheter som den sdkande inte rader dver. Oklara hem-
landsbestammelser om medborgarskap ar en svarighet. Under férutsattning att
identiteten i Gvrigt ar faststalld, utgor detta emellertid inte nagot hinder for svenskt
medborgarskap. Oklarheten kan d@ven handla om att utldanningen dr registrerad i ett
land dar medborgarskapet ar under utredning; och det kan vara oklart i vilket land
en s6kande dr medborgare efter exempelvis ett inbordeskrig. Darfor har kravet pa
styrkt identitet i medborgarskapsarenden inte alltid f6ljts. (Ibid. s. 8)

Som namnts saknas i utlanningslagen uttryckliga bestammelser om vilket bevis-
krav som géller for identiteten ndr en ansékan om uppehallstillstand prévas. Dock
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finns vissa uttalanden i forarbetena om hur det sa kallade familjeaterféreningsdi-
rektivet ska hanteras (prop. 2005/06:72, s. 68f). For att uppehallstillstand for fa-
miljeaterforening ska kunna beviljas, krdvs bland annat att den s6kandes identitet
ar faststalld. Vidare kravs ett dokument eller nagot annat underlag som stoder
pastdenden om sldktskap mellan den sékande och anknytningspersonen i Sverige.
For barn som vill aterférenas med sina foréldrar far det ofta racka med sannolika
skalforatt det uppgivna slaktskapet stammer (ibid. s. 69). Detta har fatt till foljd att
ett inte ovdsentligt antal barn forenats med personer som inte dr deras biologiska
foraldrar. Det har forekommit att en del av dessa barn utnyttjats for att skapa en
fiktiv anknytning till Sverige for en odkta fordlder eller som handelsvara och att dei
vissa fall sedan 6vergetts. (Ibid. s. 69)

Aven i regeringens proposition om bland annat atgérder mot familjeseparation
inom migrationsomradet kravs faststilld identitet vid tidpunkten for prévning av
uppehallstillstand (prop. 2009/10:137, s. 17).

Migrationsoverdomstolen harslagit fast praxis attidentiteten ska vara klarlagd ndren
vuxen person ansdker om uppehallstillstdnd pa grund av sin anknytning till en annan
vuxen, och att endast ett tidsbegransat uppehallstillstand kan beviljas (MIG 2011:11).
Anknytningsmal aktualiserar utredningar om slaktskap och identitet. Avvédgningar
gors mellan det allmanna intresset att kunna kontrollera en utlédnnings identitet och
enskilda manniskors intresse att fa aterférenas som familj i Sverige. Huvudregeln &r
att det stalls ett hogt beviskrav pa de s6kandes identitet i anknytningsarenden. Att
dven andra bevis dn pass far dberopas, beror pa principen om fri bevisprévning. Det
innebar emellertid inte ndgon lattnad i kravet pa stark bevisning.

Identitetshandlings betydelse for att styrka identiteten

Enligt en huvudregel i 2 kap. 1 § utlanningslagen ska personer som reser in i el-
ler vistas i Sverige ha pass. Passkravets huvudsyfte dr, bland annat som ett led
i Sveriges internationella dtaganden, att sdkerstélla den generella utlannings-
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kontrollen och s&kra identiteten hos dem som kommer hit. (MIG 2009:1) Den som
saknar giltigt pass kan inte beviljas tidsbegrdnsat uppehallstillstand i Sverige, har
Migrationséverdomstolen betonat, och dessutom ska passet vara giltigt under hela
tidsperioden som tillstandet géller (MIG 2007:30). | ett annat domstolsbeslut ne-
kades en utldnning, som dberopat anknytning genom sin Sverige-boende maka,
tidsbegransat uppehallstillstdnd med hanvisning till att han saknade pass (MIG
2007:54).

Utgangspunkten ar saledes att den s6kande ska visa upp ett hemlandspass i origi-
nal eller en fotoforsedd identitetshandling i original utfardad av behdrig myndighet
i hemlandet. Dokumentens dkthet ska inte kunna ifrdgasattas. Om sékanden har
varit fast bosatt i ett annat land &n hemlandet, kan dven en sadan handling utfar-

dad dar accepteras.

Handlingarna ska vara tillforlitliga och utfardade pa ett fran identitetssynpunkt till-
fredsstallande satt. Detinnebarbland annat att en handling inte far ha alltfor enkelt
utforande. Kraven pa bevisning ska egentligen inte paverkas av dokumentationens
ursprungsland. | praktiken stélls dock mindre langtgaende krav pa den tekniska
utformningen av handlingar som utfdrdats i ett utvecklingsland jamfort med doku-
ment utfardade i exempelvis ett EU-land (MIG 2010:17, s. 3).

Om identitetshandling saknas

Om den sokande inte kan uppvisa handlingar som &r tillrackliga for att uppfylla
beviskravet, kan identiteten dnda anses styrkt i vissa fall. Exempelvis kan en eller
flera handlingar, som var for sig ses som otillrackliga, anses som tillrdcklig bevis-
ning tillsammans med 6vriga omstandigheter. Aven uppgifter fran néra anhériga
kan aberopas under vissa forutsattningar. Det krdvs da att den anhérige har forvar-
vat svenskt medborgarskap och i samband med det uppvisat en godtagbar identi-
tetshandling. Dessutom ska handlingen vara godtagbar dven enligt aktuell praxis
ndr beslutet fattas i drendet. Som anhdrig rdknas make eller maka, syskon eller
vuxet barn. | enstaka fall har dock dven andra anhériga godtagits. Slutligen maste
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den sdkande och den anhdrige ha ldmnat dverensstimmande uppgifter om bland
annat identitet, slaktskap och familjeférhallanden i medborgarskapsarendet och i
tidigare tillstandsarenden. (Prop. 1997/98:178, s. 7)

Som redan ndmnts kan dven annat dn pass uppfylla kravet pa styrkt identitet.
Hit raknas olika slags identitetskort, fodelseattester, medborgarskapsbevis,
militarbocker, korkort, betyg, vigselbevis, bankbdcker och sjomansbdcker.
Forutsattningen &r att personuppgifterna har kontrollerats pa ett tillfredsstallande
sdtt, och det inte finns anledning att tvivla pa dokumentens dkthet. Det &r vidare
nodvandigt att det, vid sidan av de dberopade handlingarna, ocksa finns andra om-
standigheter som starkt och tydligt stéder den s6kandes uppgivna identitet. Dessa
handlingar ar saledes inte ensamma tillrdckliga, men de kan ha bevisvidrde som
delarav en samlad bedémning.

| ett medborgarskapsarende ansags inte identiteten styrkt bland annat déarfor att
flera inlamnade handlingar inte utfardats efter tillfredsstéllande identitetskontroll
och darfor att de inte innehallit kontrollerbara dokumentsakringar. Handlingarna
kunde inte var for sig, och inte heller tillsammans, styrka den sdkandes identitet.
Dessutom kunde den sokandes maka inte styrka hans identitet da paret inte hade
sammanlevt innan den s6kande kom till Sverige. (MIG 2010:17)

| ett annat fall betonade Migrationséverdomstolen vikten av giltig identitetshand-
ling d@ven for asylsokande, nar den instamde i Migrationsdomstolens bedémning.
Den sokande hade med hjdlp av de inldmnade handlingarna inte gjort sin identitet,
inklusive aldern, sannolik (MIG 2014:1). Personen hade bland annat dberopat en s
kallad tazkiraz, men domstolen ansag inte att dkthetskontroller av sddana doku-
ment var meningsfulla.

Sannolik identitet

For att beviljas asyl behdver en sékande endast gora sitt behov av internationellt
skydd sannolikt (prop. 1996/97:25, s. 98). | linje med Migrationséverdomstolens
praxis maste personen ocksa gora sin identitet sannolik (MIG 2007:9). Vid prov-
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ningen maste man alltid forst ta stéllning till den s6kandes identitet och ursprung.
Denna sannolikhetsbedémning sker saledes innan eventuella skyddsskal bedoms.
En anledning till denna arbetsgang &r att det dr viktigt att faststalla vilket eller vilka
lander som asylansékan ska prévas mot (MIG 2007:12). Om personen gjort sig av
med dokument, kan detta tyda pa att hon eller han vill délja sin resvag for att anso-
kan ska avgdras i Sverige.

Tidigare har avsaknaden av identitets- och resehandlingar setts just som en indika-
tion pa, eller presumtion for, att den asylsékande ville undanhalla omstandigheter
av stor vikt for utredningen, till exempel sadant som paverkade vilket land som
skulle behandla ansdkan (Diesen, et al. 2012, s. 257). Detta sades per automatik
minska tilltron till den sékande. | dag torde franvaron av passhandling inte auto-
matiskt leda till att personens berédttelse uppfattas sakna trovardighet. Det stalls
emellertid ocksa krav: den sékande bor pa ett tillfredsstdllande sdtt forklara varfor
handlingarna saknas och ska medverka till att identiteten utreds.

Bevisningen i ett asylarende

Bevisningeniett asyldrende utgors primart av den sékandes beréttelse, men ocksa
av kompletterande handlingar, vittnesmal och landinformation (RCl 09/2013, s. 1).
Man bérjar med att identifiera relevanta fakta och beakta all bevisning. Darefter
analyseras bevisningen runt varje relevant omstandighet, eller asyltema, for att se
om den ndr upp till kravet sannolikt. Bevisningen kan vara olika stark kring olika
omstandigheter. Om det visar sig att nagon eller nagra uppgifter ar otillforlitliga,
b6r man vardera om de paverkar kdrnan i den sékandes beréttelse (MIG 2011:6).

Bevislattnadsregeln

| asyldrenden foreskrivs bevisldttnad. Generellt & omstdndigheterna sadana
att det kan vara mycket svart for den sékande att skaffa fram bevisning. Darfor
har man lattat upp beviskraven. Det racker med att géra sina asylskal och sale-
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des dven sin identitet sannolika. Eftersom identiteten dr en del av den materiella
skyddsfragan, torde beviskravet vara lika starkt som for sjdlva flyktinggrunden:
det ska finnas sannolika skal (Diesen, et al. 2012, s. 259). Detta stéods dven av
Migrationséverdomstolens praxis (MIG 2007:9).

Bevislattnadsregeln foresprakas bland annat i UNHCR:s handbok om forfarandet
och kriterierna for att faststalla flyktingars rattsliga stdllning. Handboken rdknas

som en viktig rattskélla inom omradet® (MIG 2006:1):

It is a general legal principle that the burden of proof lies on the person
submitting a claim. Often, however, an applicant may not be able to sup-
port his statements by documentary or other proof, and cases in which an
applicant can provide evidence of all his statements will be the exception
rather than the rule. In most cases a person fleeing from persecution will
have arrived with the barest necessities and very frequently even without
personal documents. Thus, while the burden of proof in principle rests on
the applicant, the duty to ascertain and evaluate all the relevant facts is
shared between the applicant and the examiner. Indeed, in some cases,
it may be for the examiner to use all the means at his disposal to produce
the necessary evidence in support of the application. Even such inde-
pendent research may not, however, always be successful and there may
also be statements that are not susceptible of proof. In such cases, if the
applicant’s account appears credible, he should, unless there are good
reasons to the contrary, be given the benefit of the doubt.

Den sokande ska saledes hellre frias an féllas (ges tvivelsmalets fordel). Denna
princip framgdr dven av det sa kallade skyddsgrundsdirektivets artikel 4.5.°
Principen har tillampats av Europadomstolen vid bedomningar av om en utvisning
strider mot forbudet mot tortyr och annan omansklig behandling enligt artikel 3 i
Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna, EKMR (Case of
N. v. Sweden 2010 och Case of Matsiukhina and Matsiukhin v. Sweden 2005).

Bevisldttnadsregeln kan tillimpas om den sdkande till exempel kommer fran ett
land vars myndigheter inte kan utfarda identitetshandlingar, eller nar handlingar
som utfdardats av denna stat inte godtas av svenska myndigheter. Det kan dven vara
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sd att personen helt enkelt inte kan kontakta sina hemlandsmyndigheter i drendet.
| dessa fall anses det inte rimligt att krava styrkt identitet med hjalp av identitets-
handlingar. (Bilaga till RCl 08/2013, s. 6) Om sadana handlingar saknas, kan ut-
redningen kompletteras med sprakanalyser och kunskapsfragor*® som kan stérka
tillforlitligheten hos uppgifterna om medborgarskap och hemvist.

Det stdlls dock vissa motkrav for att bevislattnadsregeln ska kunna gélla. Den
asylsokande ska bland annat ha gjort ett arligt forsok att styrka sin beréttelse, och
hans eller hennes allmanna trovirdighet ska inte kunna sattas i fraga. Nedan disku-
teras begreppet trovdrdighet ndrmare.

Trovardighet

Migrationséverdomstolen har stéllt upp vissa kriterier for att bedéma om den asyl-
sokandes historia forefaller trovardig, till exempel om den dr sammanhdngande
eller splittrad (MIG 2007:12; MIG 2007:33). Om personen lamnar vaga, icke
trovadrdiga och osammanhangande uppgifter, ifrdgasatts ofta trovardigheten (MIG
2007:9). | sammanhanget bér ndamnas att en asylsékande kan ha utsatts for diverse
trauman i sitt hemland. Den som torterats eller hallits inlast och isolerad en langre
tid kan till exempel forlora tidsuppfattningen. Hédndelser kan flyta samman, och det
arviktigt att tdnka pa att en sddan person kan ha svarigheter att félja en logisk tids-
linje i sin berdttelse. Anser utredaren att det férekommer oklarheter, ska den asyl-
sokande déarfor fa tillfalle att ge sin egen forklaring till dessa (Case of Matsiukhina
and Matsiukhin v. Sweden).

Utredaren ska ta hansyn till dessa forklaringar och géra en helhetsbedémning av
samtlig bevisning. | ett fall fann Europadomstolen att Sverige brustit i sin skyldighet
genom att inte ta tillrdckligt stor hansyn till den sékandes forklaringar angdende
bristerna i den dberopade bevisningen (Case of F.N. and others v. Sweden 2013).
Den sokande har dock sin skyldighet att reda ut eventuella oklarheter. | ett annat
fall fran Europadomstolen bedémdes Sverige ha agerat korrekt genom att avsla en
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asylansokan pd grund av stora brister i personens beréttelse; han hade trots upp-
maningar inte gjort nagot forsok att forklara bristerna (Case of A.A. and others v.
Sweden).

Det finns inte nagon konkret metod for att bedéma trovédrdighet, men viss vég-
ledning i saval nationella som internationella rattsfall kan hamtas fran framst
Europadomstolen (RCl 09/2013, s. 3). Férst bedoms om historien &r sannolikt tro-
vdrdig, och samma beddmning torde géras dven for identiteten.

Relevanta fragor ar som sagt om den sékande lamnat en konkret och detaljrik redo-
gorelse, om berdttelsen innehaller motstridiga uppgifter eller om den &dndrats un-
der drendets géng. En annan viktig faktor ar om beréattelsen stods av aktuell landin-
formation. Sadan kunskap b6r hdmtas fran olika kdllor — inte enbart fran svenska
beskickningar i den sékandes hemland utan dven frdn frivilligorganisationer som
Human Rights Watch och Amnesty International. Malsattningen borde vara att fa
en sa nyanserad och korrekt bild av situationen i landet som mgjligt. Detta slds fast
i ett rattsfall fran Europadomstolen, dér det noteras att informationen bor hdmtas
frdn kritiska kdllor. Domstolen anser ocksa att myndigheterna i varje enskilt fall bor
gora en individuell beddmning av om den sdkande 6per risk att utsdttas for brott
enligt artikel 3 i EKMR (F.N. and others v. Sweden 2013, s. 20).

Det &r ytterst viktigt att inte vardera personens allmadnna trovardighet, det ar till-
forlitligheten i hennes historia som ska granskas. Det ska ddrmed inte rora sig om
personliga markdrer — som god berattarteknik, specifik kroppshallning, flackande
eller fast blick — utan i férsta hand om bevis och i andra hand om den asylsdkan-
des trovardighet/tillforlitlighet i férhallande till de dberopade uppgifterna (Feijen &
Frennmark 2011). Som en del i prévningen kan man dven bedéma om den s6kande
ldmnar uppgifterna pa ett trovérdigt sétt (RCl 09/2013, s. 3), det vill séga om perso-
nen gor ett trovdrdigt intryck. Hur mycket enskilda handlaggare paverkas av dessa
personliga markdrer och hur mycket av bevisningens tillforlitlighet, det vet vi dock
ingenting om.
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Vad menas med att medverka till att klarlagga sin
identitet?

Vi har nu sett vad det innebar att styrka sin identitet respektive att géra den san-
nolik. For att beviljas asyl dr det tillrackligt att den gors sannolik. Det krdvs inte
identitetshandlingar for att uppfylla detta beviskrav, det rdcker med annan bevis-
ning. Kravformuleringarna i utlanningsforordningen tycks emellertid inte gélla i
AT-UND-drenden. Har krdvs det att den sékande antingen har identitetshandlingar
eller medverkartill att klarlagga sin identitet.

Fram till ganska nyligen har endast ett fatal asylsékande lyckats fa AT-UND. Har &r
det relevant att hdnvisa till Riksrevisionens rapport 2012 om utvdrderingen av de
nya etableringsmojligheterna: Under 2011 uppfyllde drygt 19 procent av de asylso-
kande forutsattningarna for att fa AT-UND. [...] Riksrevisionens intervjuer pa ett an-
tal mottagningsenhetervisar att det finns en upplevd otydlighet om vad det innebdr
att medverka till att klarldgga sin identitet och att det finns problem med att vissa
grupper inte kan fa AT-UND. (RiR 2012:23, s. 50)*

Under ar 2014 skedde en 6kning av antalet beviljade AT-UND.*> Men detta tycks
enligt Migrationsverket ha sin forklaring i: "det hoga antalet asylsokande och den
hoga andelen asylsékande frédn Syrien, dar majoriteten kan styrka®3 sin identitet".
(Migrationsverket 2014a, s. 96)

AT-UND beviljades alltsa under detta ar framst till dem som kunde styrka sin iden-
titet medels giltiga identitetshandlingar. Kravet pa identitetshandlingar eller att
medverka till att klarlagga sin identitet ar sédledes avgorande for att fa AT-UND. Det
drdarmed av stor vikt for den enskilda manniskan vad denna medverkan innebar i
praktiken. Det &r ocksa viktigt att det finns en enhetlig tolkning som réttstillampa-
ren maste forhalla sig till och som minimerar godtycke.

Kravets innebdrd verkar dock tamligen oklar. Enligt Migrationsverkets egna riktlin-
jerinnebar den foljande:
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Stallning till AT-UND tas av ansodkningsenheten i sjdlvklara drenden,
d.v.s.isituationer dar den sokande haringivit identitetshandlingar vars
dkthet inte ifragasatts och det star klart att det inte ar en fraga om ett
Dublindrende eller en avvisning med omedelbar verkstallighet. Om det
radertvivel kring sokandens ratt till AT-UND vid ans6kningstillfallet lam-
nas fragan dvertill prévningsenheten som under drendets gang l6pande
tar stéllning till AT-UND varje gang omstandigheterna kring sékandens

identitet dndras. (Migrationsverket 2014b)

Citatet kan svarligen tolkas pa ndgot annat satt &n att ansokningsenheten endast
tar stallning till AT-UND i sjalvklara drenden, sddana dar den s6kande bade lyckats
styrka sin identitet och gjort detta med hjdlp av identitetshandlingar vars dkthet
inte kan ifrgasattas. Ovriga drenden lamnas till Migrationsverkets prévningsen-
het, som aterkommer till fragan varje gang omstandigheterna kring en sékandes
identitet andras.*# Ansdkan om AT-UND kan prdvas vid ett senare tillfédlle om den s6-
kande lyckas presentera bevisning som kan klarldgga hans eller hennes identitet.

Migrationsverkets rattschef uppger i myndighetens rattsliga stallningstaganden
att begreppet klarlagt ar synonymt med styrkt. Att beviskravet for styrkt identitet
dr avsevart hogre stallt an kravet att gora identiteten sannolik (RCl 03/2010, s. 2),
torde ocksa tala for denna tolkning.

Vad innebdr det egentligen att medverka till ett klarldggande? Detta kan dven tol-
kas utifran Migrationsverket anvisningar till asylsokande:

Kan du inte visa sddana handlingar direkt nar du soker asyl &r det din
skyldighet att skaffa fram sddana handlingar sa fort som méjligt. Under
vantetiden kommer du dérfor att fa i uppdrag att skaffa fram identitets-
handlingar. Det betyder att du aktivt maste arbeta med att klarlagga din
identitet till dess att den dr faststdlld.”s (Migrationsverket 2015b)

Migrationsverkets tolkning tycks bekraftas av forarbetena till de nya reglerna om
arbetskraftsinvandring. Dar hanvisas till en utredning fran 2003:%

Utredningen om Oversyn av regler och praxis vid verkstallighet av av-
visnings- och utvisningsbeslut ansag att asylsékande som saknariden-
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titetshandlingar och som inte samarbetar ndr det galler att klarldgga
identiteten eller att fa nya resehandlingar, skulle fa samre forméner an
andra grupper som sokte asyl (SOU 2003:25). Utredningen foreslog att
denna grupp inte skulle kunna undantas fran skyldigheten att ha ar-
betstillstdnd. Forslaget motiverades av att det kan finnas ett samband
mellan den 6kade asylinstromningen och mojligheten for asylsékande

attarbeta. (Prop. 2007/08:147, s. 42)

I linje med ovanstaende gjorde regeringen bedémningen att en asylsokande som
saknar identitetshandlingar, och som later bli att medverka till att klarlagga sin

identitet, inte bor undantas fran kravet pa arbetstillstand.

| Migrationsverkets egen handbok sdgs foljande:

Sasom forordningstexten ar formulerad kan intryck ges att det som
utgangspunkt kravs klarlagd identitet for att komma ifrdga for AT-UND.
Detta kan dock inte anses vara fallet, utan att man anvéant ordet klar-
lagga i forordningstexten torde handla om de sdkande som saknar
identitetshandlingar. Arbetet kring en sékandes medverkan i identitets-
fragan maste alltid utga fran att den bevisniva som dr huvudregel vid
ansokningar om uppehallstillstand, dvs. klarlagd/styrkt, ska uppnas. |
asyldrenden finns dock en bevislattnad satillvida att det racker att iden-
titeten gors sannolik.(...) En sékande som ldmnar in identitetshandling
och som dadrigenom tillsammans med 6vrigt i drendet nar upp till bevis-
kravet sannolikt ska saledes anses ha rétt till AT-UND. Det vore orimligt
om aktuell sokande skulle nekas ratt till AT-UND med hanvisning till att
han/hon inte natt upp till det hogre beviskravet klarlagd/styrkt identi-
tet. (Migrationsverket 2014¢, s. 732)"

Om det drtillréckligt att gora identiteten sannolik for att fa AT-UND (som det sédgs i
citatet ovan), blirfragan varfér man inte dven i sjdlva férordningen formulerat sig sa.
Och vad hander ndr en sokande inte kan ldmna in en identitetshandling? Kan man i
sa fall beviljas AT-UND om man lyckas géra identiteten sannolik?

Enligt Migrationsverkets handbok ville regeringen i prop. 2007/08:147 skaér-

pa kraven pa den asylsokandes medverkan i utredningen genom att &dndra
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forordningstexten om AT-UND. Men propositionen anger inte hur langt dessa krav
ska strackas. Utgangspunkten &r att den s6kande ska medverka i utredningen
kring sin identitet, sdgs det vidare, och att han eller hon maste anvanda befintliga
mojligheter for att fa fram dokument (Ibid. s. 733).

Vad som kan anses tillrdckligti denna del far avgoras fran fall till fall och
en samlad bedémning maste ske i det enskilda drendet. Klart &r att det
inte drtillrackligt att den sokande endast uttryckerenvilja att medverka
i identitetsfragan. | och for sig bor inte krav stéllas att id-handlingar se-
nare lamnas in for att den sékande ska ha rétt till AT-UND. Det maste
dock finnas tydlig dokumentation kring hur den skande har medverkat
i identitetsfragan. Medverkan i tillracklig grad skulle kunna konstateras
i fall da en sokande ldmnat rimliga forklaringar kring varfor identitets-
handlingar ej kunnat inges men samtidigt gjort anstrangningar for att
inforskaffa annan relevant bevisning, sasom exempelvis skolbetyg,
arbetsgivarintyg eller vittnesuppgifter fran nara anhériga med uppe-
hallstillstand i Sverige. (Ibid.)

Mot bakgrund av kallorna som diskuteras ovan kan beviskravet pa medverkan till
att klarlagga sin identitet antagligen uppfattas som hogre stallt dn kravet att géra
den sannolik i asyldrenden. Atminstone tycks det rada viss forvirring om hur det
forstndmnda kravet bor tolkas.

Sammanfattning

Det finns mycket som tyder pa att Migrationsverket tolkat 5 kap. 4 § i utlannings-
forordningen som att undantaget fran arbetstillstand endast géller personer som
styrkt sin identitet eller medverkat till att vid en senare tidpunkt klarlagga identi-
teten sa mycket att den anses faststalld. | varje fall rader viss forvirring kring hur
kravet pa medverkan ska tillampas. Uttalanden i forarbetena tyder pa att AT-UND
ska tilldmpas restriktivt, medan en samlad bedomning av Migrationsverkets for-
muleringar inte ger nagon tydlig vagledning om hur medverkan till klarlagd identitet
bortillampas.
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Riksrevisionen har noterat att problemet med fa beviljade AT-UND delvis tycks bero
pa att stora grupper asylsokande inte uppfyller de hogt stillda beviskraven pa
styrkt/klarlagd identitet. En annan stGtesten ar att manniskor har svart att tolka
kravet pa medverkan till att klarlagga sin identitet. Vid en diskussion av det totala
antalet beviljade AT-UND under 2014 sdgs att 6kningen jamfort med féregaende ar
beror pa att manga asylsékande kommit fran bland annat Syrien, varav majoriteten
kunnat styrka sin identitet (Migrationsverket 2014a, s. 96).

Det ar som sagt allméant accepterat att endast ett fatal asylsokande lyckas styrka
sin identitet. Darfor krévs vid asylprévningen enbart att dessa personer gor sin
identitet sannolik. De behdver inte visa upp ndgon identitetshandling. Samtidigt
tycks hogre beviskrav stéllas pa styrkt identitet for att fa AT-UND, och dven for att
bli aktuell for sa kallat sparbyte.’® Det forklaras pa foljande sétt i forarbetena:

Vid inférandet av de nuvarande reglerna ansag regeringen att det &r
vdsentligt att det inte skapas en ordning som leder till att asylsystemet
utnyttjas av den som vill resa in i Sverige for att fa tilltrade till arbets-
marknaden. Detta trodde man skulle kunna leda till en urholkning av
asylrdtten och dess legitimitet. Vidare ansags det viktigt att uppratt-
hélla kravet att asylprocessen ska ha en tydlig borjan och ett tydligt slut
samt att lagakraftvunna beslut respekteras. (Prop. 2013/14:213, s. 31)

Risken for urholkad asylratt identifierades framfor allt i samband med sparbyten.
De hogt stéllda beviskraven pa de s6kandes identitet skulle motverka att asylsys-
temet utnyttjades av personer som ville resa till Sverige for att fa tillgang till arbets-
marknaden. Risken ansags sdrskilt pataglig genom att de som arbetat under asyl-
processen fick chansen att byta spar efteravslagen ansékan och i stallet anséka om
arbetstillstdand och uppehallstillstand for arbete.

Kravet att asylsokande ska medverka till att klarldgga sin identitet for att beviljas
AT-UND kommenteras sa har:

Aven om férhdllandena dr ndgot oklara kan det inte uteslutas att en

bidragande orsak till den 6kade asylinstromningen under det senaste
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decenniet varit att det spridits kunskap om att det gar att arbeta har
under asylprocessen. Samtidigt som asylinstromningen har 6kat har
problemet med franvaron av identitetshandlingar blivit allt vanligare.
(Prop. 2007/08:147, S. 45)

Utdraget fran forarbetena visar en uttalad oro for att asylsystemet ska missbrukas
av migranter utan asylskal som vill ta sig in pd den svenska arbetsmarknaden.
Aven om problemet att s& fa asylsdkande kan uppvisa giltiga identitetshandlingar
inte bor underskattas, kan oron for missbruk tyckas nagot 6verdriven. Det finns re-
dan relativt generdsa regler for tredjelandsmedborgares rdtt att arbeta i Sverige.
Jamfort med att till exempel soka asyl under falsk identitet, torde dessa regler géra
det betydligt enklare att ta sig in pa arbetsmarknaden. Det &r en dsikt som dven
kommer till uttryck i senare forarbeten:

Mojligheterna for tredjelandsmedborgare att komma till Sverige for att
bade arbeta och stka arbete har 6kat vasentligt. Riskerna for att asyl-
systemet anvands som en vdg in pa den svenska arbetsmarknaden har

darmed minskat. (SOU 2009:19, s. 102)

Min sammantagna beddmning, baserad pa uttalanden i relevanta férarbeten och
Migrationsverkets stdllningstaganden, &r att beviskravet vad géller en persons
identitet &r lagre stallt i asyldrenden &n i AT-UND-drenden. Det rader forvirring om
hur kravet pd medverkan till att klarldgga identiteten ska tillampas. Fradgan &r hur
detta ska forenas med statens ambition att asylsékande bor jobba redan fran dag
ett. Om malet dr att fa sa manga som majligt i arbete — for att minska belastningen
pa staten och forbattra integrationen och livsvillkoren for de s6kande — da ter sig

dessa krav som orimliga.

Aven om kravens egentliga eller primara syfte vore att beléna asylsékande som
medverkar till att klarlagga sin identitet eller att motivera dem som inte vill r6ja sin
identitet, torde det vara svart att leva upp till syftet. Det d&r nog fa méanniskor som tar
risken att utvisas enbart for chansen att beviljas AT-UND. D3 finns det enklare séatt

fortredjelandsmedborgare att ta sig in pa svensk arbetsmarknad.
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Dagens situation innebdr dven att personer kan beviljas asyl trots att de under pro-
cessens gang inte har beviljats AT-UND. Ar det verkligen rimligt att asyls6kande ska
behandlas olika i dessa avseenden? Ska olika regler gélla for olika kategorier av

asylsdkande?

Slutsatser

Detta kapitel har visat att nuvarande regler for asylsokandes ratt att arbeta uteslu-
ter en stor grupp fran ratten till AT-UND. Darmed far de inte chansen att ta sigin pa
den svenska arbetsmarknaden under pdgdende asylutredning.

AT-UND beviljas av ansokningsenheten endast i sjdlvklara drenden, dar den sokan-
deldamnatinidentitetshandlingarvars dkthet inte kan séttasifraga. Riksrevisionens
intervjuer med verkets anstallda lyfter fram tva bidragande omstandigheter till att
fa asylsokande anses kvalificerade for AT-UND: kravet pa identitetshandlingar och

svarigheterna att tolka kravet pa medverkan till att klarlagga sin identitet.

| dag saknar flertalet asylsokande identitetshandlingar. Statistik f6r januari 2015
visar att 8o procent saknar sddana dokument (Polisen 2015, s. 60). Okningen av
beviljade AT-UND som har skett det senaste aret kopplas, som sagt, samman med
den stora asyltillstromningen fran Syrien dar majoriteten har identitetshandlingar,
detvill sdga kan styrka sin identitet. Det ror sig saledes dels om fler asylsokande &n
foregaende ar och dels fler sékande som kan styrka sin identitet.

Har vill jag aterkoppla till den senaste tidens debatt om olika incitament for att
integrera asylsékande pa den svenska arbetsmarknaden, minska belastningen pa
staten och 6ka integrationen. Utan att ta stéllning till det specifika innehallet i for-
slagen, vill jag pasta att de inte kommer att ge 6nskad effekt. Forst maste dagens
oklara regler om vad som krdvs for att klarlagga sin identitet och beviljas AT-UND
bli tydligare.
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Riskerna med ett alltfor generdst system vad galler AT-UND &r forvisso allvarliga,
men med facit i hand ter de sig ndgot 6verdrivna. Sverige har generdsa regler dven
for arbetskraftsinvandring fran tredje land. Om migrantens syfte dr att ta sig in pa
arbetsmarknaden, torde dessa regler utgora ett battre alternativ dn att soka asyl
under falsk identitet. Pastaendet att fler skulle s6ka asyl i Sverige darfr att man
hort att det gar att arbeta hdr under handlaggningstiden ter sig ocksa aningen obe-
fogat. Dels &r det sa fa asylsokande som fatt AT-UND som faktiskt ocksa arbetar
(prop. 2007/08:147, s. 45; RiR 2012:23, s. 50 och Arbetet 15-06-05). Dels fortsatter
sa manga migranter att vara arbetslosa dven efter beviljat uppehallstillstand och
arbetstillstand. AT-UND eller, for den delen, arbetstillstand leder inte per automatik
till att man far arbete.

Det harkapitlet utgdr fran statens uttalade mél att redan under handldaggningstiden
integrera sa manga som mojligt pa arbetsmarknaden och darmed dven minimera
samhidllets mottagningskostnader. Samtidigt pagar en delvis ensidig och onyanse-
rad diskussion om varfor det &dr sa fa asylsékande som arbetar. Det har som sagt
kommit forslag om att sanka dagsersattningen i syfte att oka deras vilja att arbeta.
Jag forsoker belysa att méanniskors upplevda svarigheter att tolka hur man medver-
kar till att klarldgga identiteten har lett till en situation dar fa asylsékande beviljas
AT-UND. Ddrmed hindras de fran att arbeta.

Slutligen bor papekas att dndrade eller klarare regler for AT-UND inte nodvandigtvis
leder till att fler faktiskt far jobb. Som bekant &dr arbetslosheten tamligen hog dven
bland svenska medborgare och det rader stor konkurrens om jobben. Sikerligen
kravs ocksa andra strategier for att fa fler asylsokande i arbete. Men alla atgarder
forblir verkningslosa om inte dven reglerna for AT-UND &ndras eller klargors.

Ett forslag ar att i utldnningsférordningen tydligt ange att det racker att gora sin
identitet sannolik for att fa AT-UND. Da skulle man ocksa uppna kongruens mel-
lan kraven for att beviljas asyl och for att fa AT-UND. Detta skulle inte enbart bli
ett forsta steg mot malet att s manga asylsékande som mojligt ska arbeta under
handlaggningstiden. Det skulle dven 6ka tydligheten och rattssakerheten kring be-
slut som i hdg grad paverkar individen.
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Slutnoter kapitel 9

Forordning (1992:581) om &dndring i utldnningsférordningen (1989:547). Se ndrmare om
motiven bakom denna dndring i prop. 1990/91, bilaga 2, s. 108, prop. 1991/92:138, s. 14
och prop. 1993/94:94, s. 36f.

Jag ska har inte utreda begreppet integration narmare. Det kan dock diskuteras om till-
félligt arbete fore ett avslag pa ansdkan kan bidra till 6kad integration, eller om det mer
handlar om att sdnka mottagningskostnaderna och tillfalligt forbattra tillvaron for indi-
viden. Man kan ha tankt sig att personer som redan arinne pa arbetsmarknaden nar de
beviljas uppehallstillstand har l4ttare att integreras. Integrationsretoriken har anvants
av olika beslutsfattare, bland annat davarande migrationsminister Tobias Billstrom, i
samband med reglernas inférande.

Kursiveringen dr min egen.

Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och mekanis-
mer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan
som en medborgare i tredje land ldmnat in i ndgon medlemsstat. Dublinférordningen
avgor med andra ord i vilken medlemsstat asylansdkan ska provas.

Europadomstolen avgor fall som rér tolkningen av Europakonventionen om skydd for de
ménskliga rattigheterna (EKMR). Dessa domstolsbeslut géller som svensk rétt.

Sverige som suverdn stat har ratt att reglera utldnningars vistelse pa det egna territo-
riet. Aven i UNHCR:s handbok klargérs att det dr upp till varje enskild stat att utforma
ett [dmpligt forfarande for att faststalla flyktingstatus. Genévekonventionen i sig fore-
skriver inte hur flyktingstatus faststalls. Men dven om Sverige inte utan egen provning
godtar UNHCR:s bedomningar av flyktingstatus, sa beaktas UNHCR:s bedémningar och
uttalanden noga — detta pa grund av UNHCR:s nyckelroll inom det internationella flyk-
tingarbetet. Se ndrmare om detta i till exempel MIG 2013:15.

En tazkira dr en afgansk ID-handling.

Som redan namnts dr detta dokument inte bindande for Sverige. Det beaktas dock i
svensk réttstilldmpning pa grund av UNHCR:s auktoritet inom omradet.

Réddets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for nér tredjelands-
medborgare eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som personer
som av andra skal behdver internationellt skydd samt om dessa personers réttsliga
stéllning och om innehallet i det beviljade skyddet. Direktiven ar bindande for Sverige
vad gdllervilka resultat som ska uppnds. Dock kan de nationella myndigheterna avgéra
hur man skéter sjdlva genomférandet.
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12.

13.
14.

15,
16.
17.
18.

Analysernas tillforlitlighet har dock ifrdgasatts. Se till exempel SVT Nyheter (14-11-19)
"Armenien: Familjen Bakr &r inte vara medborgare", fér en diskussion om dessa pro-
blem.

Kursiveringen drmin egen.

Under ar 2010 beviljades 3760 AT-UND och under ar 2014 beviljades 25 348 AT-UND.
Detta utgor en 6kning. Dock kan denna 6kning, enligt Migrationsverket, till stor del
kopplas samman med den stora asyltillstromningen fran Syrien, dar majoriteten av s6-
kande kan styrka sin identitet.

Kursiveringen dr min egen.

Enligt Migrationsverkets handbok bor Migrationsverket l6pande ta stallning till om for-
utsdttningen for AT-UND har uppfyllts. Men verket bor sarskilt beakta detta vid féljande
moment: ansokningstillféllet, i anslutning till den tidsfrist som ges i ID-uppdraget, i
samband med inkommen inlaga, i samband med asylutredningen, samt infor tidpunk-
ten ndr beslut fattas i asyldrendet. Se Migrationsverket 2014c.

Kursiveringen dr min egen.

SOU 2003:25.

Kursiveringen dr min egen.

Spérbyte innebér att en person som fatt avslag pa sin asylansékan under vissa forut-
sattningartillats soka arbets- och uppehallstillstand inifran landet. For att bli aktuell for
ett sparbyte krdvs att man arbetat under asyldrendets gang, det vill sdga haft AT-UND,
och att man kan styrka sin identitet med en giltig passhandling. En mer ingdende dis-
kussion om sparbyte finns i kapitel 8 av Calleman i denna antologi.
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Reglerad migration och forbjudet arbete

Dagens arbetsmarknader struktureras bland annat av samspelet mellan arbetsratt
och migrationsratt. Regleringen av arbetskraftsmigration placerar olika grupper
av migranter pa olika styrkepositioner pa arbetsmarknaden (Ruhs 2013; Anderson
2010; Calleman 2012; Herzfeld Olsson 2012). Eftersom manniskor migrerar oavsett
vad lagen sdger om saken, blir sa kallade irreguljdra migranter en konsekvens
av systemet med reglerad migration. De irreguljdra migranterna saknar — pre-
cis som de flesta manniskor — andra férsérjningsmojligheter dn att lonearbeta.
Lagstiftningen bidrar till att placera papperslésa arbetstagare pa den samsta po-
sitionen pa arbetsmarknaden. Den yttersta forklaringen till denna underordning &r
att pappersldsa ellerirreguljdra migranter dr avvisningsbara: staten har ratt att av-
visa dem fran territoriet (direktiv 2008/115/EG art. 6.1; De Genova 2010).? Eftersom
papperslosa darfor maste undvika att upptédckas av staten, blir det lattare for ar-

betsgivare att exploatera dem.

Ur straffrattslig synvinkel utgor den irreguljara tillvaron ett flertal brott. En pappers-
[6s person som lénearbetar begar, forutom olovlig vistelse (20 kap. 1 § utldnningsla-
gen [2005, s. 716]), ocksa ett sarskilt brott enligt 20 kap. 3 § utlanningslagen (2005,
s. 716), som jag hdr bendmner olaga migrantarbete.

Att beskriva och problematisera denna regel dr syftet med detta kapitel. Min kritik
mot brottet olaga migrantarbete bor ldsas mot bakgrund av att den som anstaller
en papperslds person sjélv begar en brottslig gdrning (20 kap. 5 § utlanningslagen
[2005, s. 716]; RH 2013, s. 7). Detta innebér att &ven om papperslésas arbete avkri-
minaliseras for arbetstagarens del, s kommer arbetsgivarens agerande utgora ett
brott. | den meningen forblir irreguljdra migranters arbete brottsligt.

Migrationsrdtten sanktioneras delvis med ett straffhot riktat mot den som arbe-
tar i strid med den reglerade arbetskraftsmigrationen (utan arbetstillstdnd). Det
finns ingen tillforlitlig kunskap om hur utbrett papperslosas arbete faktiskt &r.
Men om uppskattningen (SIEPS 2010) att det finns mellan 40 000 och 75 000 pap-
perslésa migranter i Sverige ar riktig, dr det troligt att det finns ndstan lika manga
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Overtradelser av forbudet mot att arbeta (Socialstyrelsen 2010, jamfor Vollmer
2011). Det har uppskattats att en tiondel av allt stadarbete i Stockholm utférs av
papperslosa — personer som alltsa begar ett brott i och med att de gor sitt jobb
(Fastighetsanstélldas forbund). Arbetsgivare efterfragar migrantarbetare eftersom
de harsamre skydd och farre rattigheter pa arbetsmarknaden och darfor ar billigare
— och detta géller i sarskilt hog grad papperslosa arbetstagare (Anderson 2010;
Bloch 2013; Ruhs 2008).

Amnet for detta kapitel &r den straffrittsliga sanktionen férknippad med férbudet
mot att papperslosa omsatter sin arbetskraft pa arbetsmarknaden (Miles 1987, s.
32f; Neergaard 2013; Cross 2013). Jag beskriver och analyserar kriminaliseringen
av deras arbete, och relaterar den till vissa former av ofrihet och annan total regle-
ring av en persons arbetskraft. Analyserna utgar fran att lonearbetet &r oskiljaktigt
fran manniskan, och jag argumenterar darfor att kriminalisering av [6nearbete &dren
kriminalisering av manniskan i olika avseenden. Artikeln &r ett bidrag till samtalet
om vad som bdrvara kriminaliserat i dagens samhalle (Heidenborg 2013; Duff et al.
2010). Jag anser att papperslosas arbete inte &r straffvart och att det bor avkrimi-
naliseras.

Ett straffhot riktat mot arbetstagare som arbetar i strid med migrationsratten har
sedan 1927, via otaliga reformer av migrationsratten, behallits i rattsordningen
utan kritisk utvdrdering eller fornyad provning av om straffhotet ar relevant (SFS
2005:716; SFS 1989:529; SFS 1980:376; SFS 1954:193; SFS 1945:315; SFS 1937:344;
prop. 1927:198, s. 61f och 70). Det finns ingenting i Sveriges internationella forplik-
telser—irelation till Europeiska unionen, Internationella arbetsorganisationen (ILO)
eller Forenta nationerna — som kréver att den nationella lagstiftningen innehaller
ett straffhot riktat mot arbetstagare som dvertrader arbetskraftsmigrationens reg-
ler (direktiv 2009/52/EG art. 3.1, art. 7-12; ILO 1975 art. 3.a; prop. 1985/86:98; UN
1990 art. 68).

Brottet olaga migrantarbete framstar som en unik foreteelse i rattssystemet, men
det har aldrig varit foremal for rattsvetenskaplig analys. For att fordjupa forsta-
elsen krdvs att regeln relateras till argument och principer som férts fram i den
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straffrattsliga diskussionen om nar kriminalisering ar [damplig, med beaktande av
straffets sarart (Asp et al. 2013, s. 39-54, med hanvisning till offentligt tryck och
uttalanden av lagstiftaren; Lernestedt 2003; SOU 2013:38). Det handlar om att till-
ldmpa straffrdttens egna interna premisser och mattstockar, och att diskutera kri-
minaliseringen av papperslosas arbete i ljuset av hur straffrattssystemet skildras
av rdattsvetenskapliga forskare och av lagstiftaren sjdlv. Dessa analyser relateras
sedan till arbetsmarknaden.

Genom att satta denna straffrattsliga regel i centrum for analysen, blir det synligt
hur regleringen av arbetskraftsinvandring skapar specifika dilemman och spéan-
ningar for bade straffratten och arbetsratten pa dagens globaliserade arbetsmark-
nad.

Dagens regel motverkar syftena bakom lagstiftningen om brott och straff, migration
och arbete. Dessa réttsliga perspektiv och jamforelser med andra delar av ratts-
systemet ger i sig inte svaret pa om det ar "tillatet" att kriminalisera papperslosas
arbete, men de synliggor straffhotets sdrart och visar att brottet olaga migrantar-
bete ar straffrattsligt suspekt.

Dessutom harmonierar detta inte med gédngse principer for ndr och hur kriminali-
sering bor anvandas som regleringsform. Jag hamtar inspiration fran det interna-
tionellt framvaxande forskningsfaltet crimmigration som analyserar hur straffratt
och migrationsratt sammanfors och vilka effekter detta for med sig (Parkin 2013;
Stumpf 2007). Utanfor kapitlets ramar faller frdgor om papperslosas levda erfaren-
heter (Sager 2011; Sigvardsdotter 2012; Holgersson 2011) och arbetsréttsliga stall-
ning Selberg 2014a; 2014b; 2015).

Kapitlet b6rjar med en genomgang av den réttsliga synen pa papperslosas "illega-
la" vistelse. Nadsta avsnitt dren rattslig analys av kriminaliseringen av papperslosas
arbete. Under vilka forutsattningar dr denna regel tillamplig och hur férhaller den
sig till rattssystemet i dvrigt? Darefter foljer en kritisk diskussion om detta straff-

bud. Det hela avslutas med en sammanfattning.
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Granslos illegalitet? Avvisningsbarhet och
manskliga rattigheter

Forslag som syftar till att lindra papperslésas situation kan principiellt avvisas med
hanvisning till att det 4r migranten sjdlv som skapat sin status, och att brottet mot
migrationsratten ger vistelsestaten (Sverige i vart fall) ratt att snarare skapa incita-
ment att ldmna territoriet. Det blir darfor viktigt att diskutera avkriminalisering av
papperslosas arbete mot bakgrund av rattens 6vergripande syn pa "illegal" vistelse.
Narvaron pa territoriet placerar migranten inom statens jurisdiktion. Detta ar grun-
den for inte endast avvisningsbarheten utan ocksa for statens skyldighet att res-
pektera migrantens méanskliga rattigheter (Noll 2010, s. 247ff; Europadomstolen
2001). Jurisdiktion &r territoriell och odelbar med andra ord. Att papperslésa &r
samtidigt avvisningsbara och rattighetsbarare ger upphov till en rattslig balansakt,
som Europadomstolen kommenterat i principiella ordalag (i en dom om minder-
ariga och detention centers, forvar):

... the States’ interest in foiling attempts to circumvent immigration ru-
les must not deprive aliens of the protection afforded by [the European
Convention on Human Rights and the Convention on the Rights of the
Child]. [...] The protection of fundamental rights and the constraints
imposed by a State’s immigration policy must therefore be reconciled.

(Europadomstolen 2006, s. 81)
Europaradets parlamentariska férsamling har 2006 konstaterat féljande:

Irregular migrants, as they are often in a vulnerable situation, have a par-
ticular need for the protection of their human rights, including basic civil,
political, economic and social rights. (Council of Europe 2006, s. 5)

Har &r inte ratt plats att reda ut hur denna balansgang ska ga till (jmf. Bosniak
2004). | stéllet maste framhallas att ingen forestallning om manskliga réttigheter
hindrar staterna fran att reglera migration (Europadomstolen 20064, s. 54, 1992,
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S. 74, 1991, S. 43). Dessutom &r ratten till arbete (Mantouvalou 2015) en marginali-
serad och ifrdgasatt mansklig rattighet av sarskilt liten betydelse for papperslésa.
Den reglerade arbetskraftsmigrationen skulle ndmligen avskaffas om papperslosa
med stéd av denna rattighet kunde krdva arbete i vistelsestaten. Ratten till arbete
framstar som sarskilt starkt kopplad till medborgarskap och formell réttslig tillho-
righet till nationen (Carens 2013, s. 139f).

Att erkdnna papperslosas rdttigheter dr en global trend. Rattsordningen avvisar
numera inte papperslésas rattsliga ansprak utan vidare med hanvisning till att de
ska "dka hem" eller deporteras. Det d&r med andra ord réttsligt majligt att lindra
sanktionerna mot papperslésa som soker skapa sig en draglig tillvaro — daven om
den skulle vara illegal. Papperslosa hari dag viss rétt till sjukvard och skolgang och
l6n i Sverige.3 Den réttsliga synen pa den "olagliga" vistelsen framtrader dessutom
i Europadomstolens praxis i fragan om migrationsrattslig status kan rymmas inom
Europakonventionens diskrimineringsférbud. Domstolen har gett sin syn pé de ka-
tegoriseringar som migrationsratten ger upphov till:

... the fact that immigration status is a status conferred by law, rather
than one which is inherent to the individual, does not preclude it from
amounting to an "other status" for the purposes of Article 14. [...] a wide
range of legal and other effects flow from a person’s immigration status.
(Europadomstolen 2011, s. 46)

Trots att det sdledes &r rédtten och dess grundlaggande mekanismer som konstru-
erar den migrationsrattsliga statusen, kan denna status inrymmas bland diskrimi-
neringsgrunderna. Domstolen fortsatter:

... immigration status is not an inherent or immutable personal charac-
teristic such as sex or race, but is subject to an element of choice. [...]
Given the element of choice involved in immigration status, therefore,
while differential treatment based on this ground must still be objecti-
vely and reasonably justifiable, the justification required will not be as
weighty as in the case of a distinction based, for example, on nationa-
lity. (Europadomstolen 2011, s. 47)
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Sammanfattningsvis innebar detta att atskillnader med anledning av migrations-
rattslig status i princip kan prévas mot Europakonventionens icke-diskriminerings-
regel. Aven om denna status &r resultatet av en rent rittslig kategorisering, och
dven om den i ndgon mening &r sjalvforvallad, kan olikabehandling pa denna grund
vara diskriminerande enligt Europakonventionen.

Atskillnad p& grund av migrationsrattslig status ar emellertid inte alltid diskri-
minerande (Europadomstolen 2011, s. 36), och det &r svart att sia om vilken typ
och grad av olikabehandling som kan vara forbjuden. Inte desto mindre verkar
Europadomstolens praxis 6ppna dérren for alternativa synsatt pa papperslosa ar-
betstagare. De ska inte langre avfardas som brottslingar eller som personer vars
ansprak pa réttigheter i vistelsestaten automatiskt avfardas med hanvisning till att
de sjdlva forsatt sig i en illegal situation. Europadomstolens syn pa pappersloshet
har dessutom sin motsvarighet i hur FN-systemets diskrimineringsratt uttolkas av

den kommitté som 6vervakar rasdiskrimineringskonventionen:

Under the Convention, differential treatment based on citizenship or
immigration status will constitute discrimination if the criteria for such
differentiation, judged in the light of the objectives and purposes of the
Convention, are not applied pursuant to a legitimate aim, and are not

proportional to the achievement of this aim. (United Nations 2002, s. 4)

Det finns en tendens att erkdnna irreguljdritet som rattslig kategori i vistelsestaten
med rackvidd bortom den avvisningsbarhet som traditionellt varit (och &r) forknip-
pad med papperslosheten. Darmed finns en grund for att argumentera for ldttnader
i sanktionerna riktade mot papperslosa, och en grund for att deras lonearbete inte
borvara straffbart.

Om rdtten numera bdrjar erkdnna pappersloshet som réttslig kategori med fler
dimensioner dn avvisningsbarhet — vilken syn har man da pa pappersldsa ar-
betstagare? Det dr befogat att tala om en rattslig trend att uppfatta papperslosa
arbetstagare som skyddsvdrdai deras egenskap av arbetstagare och som inklude-
rade i arbetsratten. Trenden syns till exempel i praxis fran den inter-Amerikanska
domstolen for manskliga rattigheter och EU-domstolen (EU-domstolen 2014; Inter-
American Court of Human Rights 2003, s. 133f4).

368



&

Kriminaliseringen av pappersldsas arbete Delmi

Rattens syn pd ‘illegal" migration och vistelse har skiftat de senaste é&ren.
Lagstiftaren har skapat tilltrade till vissa sociala rattigheter. Dessutom har pap-
perslésa numera rattigheter pa jobbet som svarligen later sig forlikas med att det
ar klandervart (straffbart) att arbeta. Utvecklingen bor ses mot bakgrund av att
manskliga rattigheter blivit mer centrala i rattsliga argumentationer, och att dessa
rittigheter ramar in tillvaron ocksé fér avvisningsbara ménniskor. Aven icke-diskri-
mineringsparadigmet illustrerar hur de negativa féljderna av avvisningsbarheten
maste hallas i schack. Tankegangen att migranten har sig sjalv att skylla for sin
vistelse dr inte ett tillrdckligt motiv for att forsvara for papperslésa arbetstagare i

alla lagen.

Kriminaliseringen av papperslosas
lonearbete: oklarheter och motsagelser

Brottet "olaga migrantarbete”: 20 kap. 3 §
utlanningslagen

Om en papperslds migrant salt sin arbetskraft under sin olovliga vistelse i landet
(avsnitt 1) aktualiseras dven regeln som kriminaliserar detta l6nearbete. En lamp-
lig bendamning pa straffbudet, som lagstiftaren sjélv inte gett ndgon beteckning, ar
olaga migrantarbete. Den rattsvetenskapliga forskningen harinte dgnat sig at detta
brott (jamfor dock Calleman 2007, s. 122f; Seth 2009, s. 109), och nagra prejudi-
kat féreligger inte. Brottet olaga migrantarbete finns i 20 kap. 3 § utldnningslagen
(2005:716):

Till boter doms en utldnning som uppsatligen eller av oaktsamhet har
anstéllning eller bedriver verksamhet som kraver arbetstillstand, utan
att inneha ett sadant tillstand.

Brottsforutsattningarna innehaller en hanvisning till anstéllning. En sadan uppstar
genom att tva parter ingar ett avtal om att arbete ska presteras pa visst satt. Avtal

369



y

o
[1-]
3

Selberg

anses uppkomma nar tva parter uttrycker samstammiga viljor att binda sig, och
fordela nagon rattighet eller exempelvis skapa en funktions- och arbetsférdel-
ning. Att straffbudet anvdnder denna civilrattsliga utgangspunkt innebar att regeln
ar tillamplig endast pa relationer som dr ingangna av lika fri vilja som varje annat
(anstéllnings-)avtal. Det dr endast frivilligt arbete som &r straffbart. For 6vrigt; en
person som skaffar sig arbete utan att det rader frivillighet pa den arbetspresteran-
des sida gor sig under sarskilda forutsattningar skyldig till olaga tvang (4 kap. 4 §
brottsbalken [1962:700]), utpressning (9 kap. 4 § brottsbalken [1962:700]), mén-
niskorov (4 kap. 1 § brottsbalken [1962:700]) eller manniskohandel (4 kap. 1 a §
brottsbalken [1962:700]).

Vem kan komma i fraga for att bega brottet olaga migrantarbete? Straffbudet forut-
satter ett sa kallat specialsubjekt som innebér att inte alla mdnniskor kan bryta mot
det. For det forsta maste det handla om en viss sorts person, namligen en "utlan-
ning". For det andra maste personen géra nagot visst, namligen nagot som kréaver
arbetstillstand.

Det forsta kriteriet utgor en koppling till migrationsrattens bestammelser om vem
som maste ha arbetstillstand for att arbeta i Sverige (2 kap. 7 §, 8 c-10 §§ utlan-
ningslagen [2005:716]; 5 kap. 1-4 §§ utlanningsférordningen [2006:97]; Guild 2004).
Det &r dessa regler som avgor vem som kan begd brottet olaga migrantarbete. Det
migrationsrattsliga kriteriet hanfor sig inte till nagon mansklig egenskap; det dr en
helt och hallet rattslig kategorisering.’ Det innebdér att regeln i praktiken traffar en
person som saknar arbetstillstand, som de facto &r ndrvarande pa svenskt territo-
rium, och som upplever sig inte ha nagra andra alternativa forsorjningsmojligheter
an att sdlja sitt arbete som arbetstagare.

Eftersom en migrant kan fa ratt att vistas i Sverige om han eller hon har sin férsorj-
ning ordnad pa annat satt dn genom lonearbete, exempelvis genom naringsverk-
samhet (5 kap. 5 § 2 st. utldnningslagen [2005:716]; prop. 2007/08:147, s. 40f; SOU
2006:87, s. 179f), kommer i praktiken personer med andra forsérjningsmaojligheter
dn lonearbete inte att bega brottet olaga migrantarbete. Det dr endast arbetstagare

som begar sadana brott per definition.
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Straffbar anstallning; straffbar arbetstagare

Det andra ledet i brottet olaga migrantarbete avser det som gdrningspersonen ska
foreta sig: arbetet. Det handlar inte om att forbjuda ndgon viss sorts verksamhet
eller arbete.® Regeln omfattar nagot som skulle vara tilldtet, om det inte vore for
gdrningspersonens migrationsrdttsliga status.” Kriminaliseringen omfattar verk-
samhet som krédver arbetstillstand for utlanningari Sverige: att "ha anstallning" (20
kap. 3 §, 2 kap. 7 §, 8 ¢ § utldnningslagen [2005:716]). Eftersom grdansdragningen
kring det kriminaliserade omradet ska géras med stéd av anstéllningen, blir det ci-
vilrattsliga arbetstagarbegreppet avgorande for vad som kan bestraffas som olaga
migrantarbete (SOU 1951:42, s. 272ff).

Pa denna punkt uppstar ett mote mellan regler av olika karaktar.
Arbetstagarbegreppets funktion dr att "avgransa arbetsratten med dess huvudsak-
ligen tvingande skyddsregler mot det omrade dar avtalsfrihet rdder" (Kallstrom &
Malmberg 2013, s. 23; Ds 2002:56, s. 75; SOU 1975:1, 5. 691). Straffregeln bygger pa
ett begrepp hamtat frén rattsregler som brukar karaktariseras som "en avvagning
mellan kravet pa effektivitet i produktionen och sociala och humanitira hdnsyn"
(K&llstrom & Malmberg 2013, s. 22).

| korthet innebadr rattsldaget att migrationsratten vill bestraffa de personer som ar-
betsrdtten vill skydda. Eftersom arbetstagarbegreppet utgor troskeln till skydds-
regler (arbetsratten), instruerar lagstiftaren domstolarna att "ge arbetstagarbe-
greppet en vidstrdckt tillampning och i tveksamma fall lata avgorandet utfalla till
forman for att fraga ar om ett anstallningsforhallande" (prop. 1975/76:105, bil. 1,
s. 309). Enligt Hogsta domstolen existerar "en princip [om] att tveksamma fall bor
avgoras till arbetstagarens fordel, dvs. ett arbetstagarforhallande bor anses fore-
ligga" (NJA 1996, s. 311).

Arbetstagarbegreppet dr den punkt dar straffratten och arbetsrdtten méts.
Skillnaderna vad géllerinneboende rationalitet i straffratten och arbetsratten syns
i hur arbetstagarbegreppet maste anpassas till den straffrattsliga kontexten. Om
en domstol som tilldmpar regeln om olaga migrantarbete rakt av lutar sig mot ar-
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betstagarbegreppet, skulle det innebdra att man i tveksamma fall anser att straff-
budet vartillampligt pa en viss person. Det arbetsrattsliga begreppet i straffrattslig
tilldmpning verkar pa detta satt till nackdel — ndrmast som en typ av réttslig pre-
sumtion — for den brottsmisstankta personen.

Sadana regler dr problematiska i ljuset av rattsstatliga principer om aklagarens be-
visborda for den tilltalades skuld, men ocksa dérfor att tvivel i skuldfragan ska rak-
nas den tilltalade till godo (Europadomstolen 1988). | straffrédttsliga sammanhang
finns dessutom en annan princip. Om skélen fér och mot att tillampa ett straffbud
vdger lika, bor man vélja det for den tilltalade mest lindriga alternativet (Asp et al.
2013, S. 70).

| den straffrattsliga provningen dr det i alla handelser till nackdel att anses vara ar-
betstagare och omfattas av arbetsrattens regler. Da (och endast da) kan det bli tal
om att démas for olaga migrantarbete (jamfor Calleman 2007, s. 122f; Seth 2009,
s.109; Nelhans 1973, s. 56f).

Kopplingen mellan straffratten och arbetsrattens begrepp innebér att det ar be-
fogat att sdga att det kriminaliserade omradet och specialsubjektet, det vill sdga
den som kan vara gadrningsperson, sammanfaller och inte kan analytiskt skiljas at.
Garningen som bestraffas dren sarskild form av manskligt varande och subjektspo-
sition (avsnitt 4.2). | arbetsrittslig mening kan endast arbetstagare ha anstéllning,
och arbetstagare definieras av att de presterar arbete pa ett sarskilt satt och under
sdrskilda former. Kriminaliseringen kunde lika gdrna lyda: papperslésa arbetsta-
gare straffas med boter. Specialsubjektet dr garningen, eftersom (den arbetsrétts-
liga) garningen definierar (det straffrattsliga) specialsubjektet, kan man s&dga. Det
klandervdrda &ri sa fall att ikldda sig en viss roll och att inta en viss position ifraga
om hur man disponerar éver (saljer) sin arbetskraft.

Straffbar anstallning: nar och hur?

Straffbudets hdnvisning till termen anstéllning innebar att allt arbete som omfattas
av arbetsratten dr forbjudet, och att garningspersonen/arbetstagaren kan bestraf-
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fas. Av lagens forarbeten framgar att lagstiftaren avsett att rikta straffhotet mot an-
stallning i civilrattslig/arbetsrattslig mening. Vissa remissinstanser hade foreslagit
att straffansvar kan aktualiseras dven nar det inte finns "ett formellt anstallnings-
forhallande". Forslaget beméttes emellertid med synpunkten att en sadan utvidg-
ning av det kriminaliserade omradet inte behovdes, eftersom det inte stélls nagra
formkrav pa hur anstallningsavtal ingas.

Avtal kan tillkomma genom muntlig 6verenskommelse eller till och med genom att
en person borjararbeta pa en arbetsplats utan att arbetsgivaren reagerar mot detta.
Eftersom anstallningsavtal kan inledas sa enkelt, krévs enligt lagstiftaren inte ndgon
dndring, utdver att garningarna ska vara straffbara dven nar de begas av oaktsam-
het (prop. 2003/04:35, s. 50f).2 Det krévs alltsa inte att parterna — den som arbetar
och den som tillgodogtr sig arbetet — sjdlva tankt i termer av anstéllningsavtal, nar
de utformat uppldgget om arbetet. Man kan tala om en straffrattslig variant pa det
tvingande arbetstagarbegreppet — precis som i arbetsrdtten dr det inte parterna
sjdlva utan domstolen som bestdmmer om ett avtal ska anses utgdra en anstallning
(K&llstrom & Malmberg 2013, s. 25ff). Avtalsparterna rader inte 6ver vare sig skydds-
reglernas eller straffreglernas tillamplighet pa deras mellanhavanden.

Hur ska da brottsfoérutsattningen att "ha anstallning" uppfattas? Eftersom migra-
tionsrdttens rattskéllor inte sdger ndgot annat, far den avtals- och arbetsrattsliga
utgangspunkten antas gélla. Enligt dessa regler uppstar anstéllningen — och darfor
straffansvaret — nar ett avtal om anstéllning dr bindande. Det kradvs inte att nagot
arbete faktiskt presterats. Det kriminaliserade omradet motsvarar anstallningens
omfattning. | den sarskilda och oerhérda ojamlikhet som rader mellan en arbets-
givare och en papperslos arbetstagare finns forutsattningar fér arbetsgivaren att
krava sa osakra anstallningsvillkor som mojligt for arbetstagaren. Nar arbetsmark-
naden fungerar pa detta satt drivs en papperslos sannolikt att acceptera intermit-
tenta (periodiskt aterkommande) anstallningar (Pettersson 2014), det vill sdga
flera enskilda anstéllningar som géller endast den tid nar arbetet faktiskt utfors.

Ofta begar en papperslds arbetstagare brottet olaga migrantarbete nar personen

faktiskt arbetar (darfor att anstallningen inte dr langre &n sd). Kriminaliseringen
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har en likartad verkan for arbetsgivaren: eftersom arbetsgivaren lyckats skapa
en anstallningsrelation som géller endast nar arbete presteras, ar det endast vid
dessa tillfallen som en brottslig garning begas (20 kap. 5 § utlanningslagen [2005,
s. 716]). Man kan, med viss tillspetsning, sdga att det som &r till nackdel fér den
reguljara arbetsstyrkan (flexibla anstéllningsvillkor) &r till den irreguljdra arbets-
styrkans fordel i fraga om straffansvaret. Ju hdgre grad av flexibilitet som préaglar
anstdllningsrelationen, desto mindre blir i praktiken utrymmet for papperslosa att
bega brottet olaga migrantarbete. Paradoxen &r att kriminaliseringen bidrar till att
skapa den svaga forhandlingsposition som leder till kortvariga anstallningar. Detta
lederi sin tur till att tillampningsomradet for straffbudet minskar de facto.

Rattsfoljder for den papperslosa arbetstagaren:
straff och skydd

Paféljden for olaga migrantarbete dr dagsbater (25 kap. 1 § brottsbalken [1962, s.
700]). Aklagarnas strafforeldggandepraxis &r en ledtrad till nivaerna pé de straff
som utdéms. Antalet dagsbéter foljer av arbetsperiodens langd. Hogst en manad
ger 30 dagshdter, hogst tva manader ger 35, upp till tre manader ger 40 och upp till
fem manader ger 50 dagsboter (Aklagarmyndigheten 2012, S. 21). Maximum &r 150
dagsbater (25 kap. 2 § brottsbalken [1962, s. 700]).

Botesstraffet for den som arbetat olagligt, ska alltsa berdknas utifran personens
inkomster (25 kap. 2 § brottsbalken [1962, s. 700]; Riksdklagaren 2007, s. 1), som ju
forvdrvats i och med brottet; det vill sdga den olagliga anstallningen. Inkomstens
storlek omvandlas pa detta sétt till en summa som arbetstagaren maste betala till
staten for att sona brottet som gav upphov till just denna inkomst. Brott och straff
smalterihop.

Samtidigt galler sarskilda skyddsregler for papperslosa arbetstagare (Dewhurst
2014). Hur kan klander och skydd avseende samma gérning koordineras i rattssys-
temet (Carens 2008)? Skyddsreglernailagen (2013, s. 644) om rétttill lon och annan
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ersdttning for arbete utfort av en utldnning som inte har ratt att vistas i Sverige blir
tillampliga nar arbetsgivaren anstallt en sddan person utan att ha vidtagit sarskilt
foreskrivna kontrollatgarder. Den papperslosa arbetstagaren (som i lagen kallas
utlanning; partsstallningen i tvisten blir arbetsgivare—utlanning) har i sa fall ratt
till viss 16n och annan erséattning fran arbetsgivaren. Om inte arbetstagaren eller
arbetsgivaren bevisar ndgot annat, ska l[6nen anses motsvara minimilénen enligt
kollektivavtal och praxis i yrket eller branschen, och anstéllningen ska ha varat tre
manader pa heltid (prop. 2012/13:125, 79ff; Selberg 2012). De civilrattsliga skydds-
reglerna bygger pa EU-rédtten och &dr obligatoriska for medlemsstaterna (FEUF art.
288, direktiv 2009/52/EG), men straffbudet riktat mot arbetstagaren maste inte

nddvandigtvis finnas.

Eftersom begreppet anstallning férekommer bade i straffoudet och i lagen om
pappersldsas loneansprak, ar det befogat att sdga att rattsordningen bestraffar
och skyddar papperslgsa migrantarbetare pa samma gang. Ratten att inte belasta
sig sjdlv, som dr en bestandsdel i ratten till domstolsprévning och en rattssaker
process, gor dessa skyddsregler till ett argument mot kriminaliseringen. De civil-
rdttsliga lagarna och straffratten géller sida vid sida och oberoende av varandra
(se exempelvis AD 2002, s. 83). En papperslos migrant som lénearbetat, men inte
fatt [6n av sin arbetsgivare, kan dberopa den civilrattsliga lagen om léneansprak.
For att denna lagstiftning ska vara den papperslésa till nytta, maste arbetstagaren
i stdmningsansokan till domstolen gora gallande att han eller hon haft en anstall-
ning (och inte fatt betalt). Under rattsprocessen maste detta pastdende sedan be-
visas. For att civilrdtten ska forse den papperslosa arbetstagaren med [6n for utfort
arbete, krdvs bade att arbetstagaren erkanner sig ha begatt ett brott och att han
eller hon sjdlv bevisar detta.® Det finns ingenting som hindrar att bevismaterialet —
som arbetstagaren tagit fram infor den civilrattsliga processen om l6neanspraket
mot arbetsgivaren — anvands av polis och dklagare for att vacka talan mot arbets-
tagaren for brottet olaga migrantarbete. Domstolen kan sedan fastsla brottet och
déma ut straff for detta.

Nd&r en brottsforutsattning pa detta satt ocksa figurerar (som rekvisit) i en civilratts-
lig skyddsregel, aktualiseras forbudet mot sjalvinkriminering/skyddet mot sjalvbe-
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lastning. Férbudet bygger pa tankegangen att en person inte ska kunna pressas
att agera pa ett satt som star i motsattning till sina egna intressen och erkdnna sin
delaktighet i brottsliga garningar (Trechsel 2006).

Skyddet mot sjédlvbelastning har beskrivits s har: "Den som &r eller kan tdnkas
bli misstankt for ett lagbrott som kan resultera i en sanktion har en vidstrackt ratt
att forbli tyst och slipper darfor aktivt bidra till att forsamra sin egen rattsposition
genom att medverka vid det allmdnnas utredande av det tankbara brottet" (Knuts
2012, s. 85). Denna princip kan svarligen forenas med valsituationen for den pap-
perslosa arbetstagaren som inte fatt ut sin lon: att antingen dberopa den civilratts-
liga lagen och ddarmed erkdnna brottet, fa [6nen och ta straffet; ellerattinte erkdnna
brottet i begdran om l6n med stod av civilrdtten och darmed inte fa ndgon l6n eller
nagot straff. Nararbetstagaren med stdd av civilratten begar lon, erkdnner han eller
hon inte endast sitt eget brott. Samtidigt pekas motparten ut som en brottsling:
det dr kriminaliserat att anstélla en person som inte har arbetstillstand (20 kap. 5 §
utlanningslagen [2005, s. 716]).

Det dr problematiskt att en begdran om lon i sig utgor ett erkdnnande av brott.
Principerna bakom forbudet mot sjadlvinkriminering ger darfor argument for att av-

kriminalisera pappersldsas arbete.

Skyddsreglerna i civilrdtten och de klandrande reglerna i straffrdatten tar ut varan-
dra. Det hela framstar som motsadgelsefullt. Ar det meningen att arbetstagaren ska
anvanda lonen fran arbetsgivaren som myndigheterna hjalpt henne att fa ut for
att — innan avvisningen verkstélls — betala boterna som utdéms som pafoljd for
att hon arbetat? | dag har regeln om papperslosas ratt till [on ett begransat vdrde
for arbetstagaren pa grund av kriminaliseringen olaga migrantarbete. Civilrattens
skyddsreglering kan svérligen fas att harmoniera med denna kriminalisering utan
att principerna bakom férbudet mot sjalvinkriminering och de rattsstatliga kraven
pa en rattvis straffprocess kréanks.
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Kriminalisering av papperslosas arbete
som led i regleringen av arbetskraftsinvandring

Arbetstillstandsinstitutets uppgift har historiskt beskrivits som att reglera arbets-
marknadens behov av arbetskraft (Nelhans 1973, s. 197). Motverkandet av social
dumpning (underbudskonkurrens) (Thorkildsen & Carlsen 2014; Maier 2005) fram-
star som en central ursprunglig poang med sanktionssystemet i migrationsratten.

Om dessa sanktioner relateras till dagens system for reguljdr arbetskraftsmigra-
tion, framtrader emellertid en annan bild av skyddsintresset bakom kriminalise-
ringen av papperslosas arbete.

Dagens system for arbetskraftsmigration innebdr att en person ska ges arbetstill-
stand och ratt till vistelse om han eller hon fére inresan till Sverige kan uppvisa ett
erbjudande® om anstallning som det gar att férsérja sig pa — och dér villkoren inte
arsamre an svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen (6 kap. 2
§ utldnningslagen [2005, s. 716]) (Herzfeld Olsson & Johansson 2014).

Straffbudet blir dérmed i praktiken endast tilldmpligt pa anstéllningar som inte
uppfyller de allmanna kraven for arbetstillstand. | denna mening &r straffhotet rik-
tat sarskilt mot arbetstagare med de samsta villkoren.

Om arbetsgivaren vore beredd att betala en 16n som motsvarar praxis inom den
aktuella branschen i Sverige, skulle ju en sadan anstéllning kunna ordnas ganska
enkelt. Arbetstagaren kan exempelvis tillfdlligt ldmna landet for att soka det dar
jobbet som arbetsgivaren vill fa utfért, och med stéd av anstallningserbjudandet
fa rdtt att vistas i Sverige. Om arbetsgivaren vore beredd att betala adekvata loner,
skulle det vara onddigt att bega brottet att anstélla en person utan arbetstillstand.
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Kritiska straffrattsliga perspektiv:
Straffvart arbete? Illegal anstallning?

Ar papperslosas lonearbete straffvart?
Straffrattens paverkan pa arbetsmarknaden

Kan det rattfardigas att vissa bestraffas for att de sdljer sin arbetskraft? For att be-
svara frdgan maste straffratten relateras ytterligare till fenomenet anstéllning, och
till marknaden for irreguljart arbete (avsnitt 1). Lagstiftaren och den straffrattsliga
forskningen har diskuterat ndr och hur kriminalisering bor anvandas som medel for
att motverka o6nskade garningar (Lernestedt 2003; SOU 2013:38; Asp et al. 2013, s.
39-54). En central princip &r att "kriminalisering bor avse de mest forkastliga garning-
arna, och ddrutover tillgripas endast i sista hand ndr andra kontrollmekanismer inte
artillrackligt effektiva” (Asp et al. 2013, s. 41). Eftersom straffet dr repressivt och inte
drdgnat att lindra ndgon skada, utan endast medforytterligare skada, maste det mo-
tiveras noggrant. Att lagstiftaren vill markera mot och ta avstand fran ett samhalls-
fenomen anses inte som en hallbar sjélvstandig grund for kriminalisering. Dessutom
satter straffrattens grundlaggande funktionssatt och inneboende logik granser for
vilka garningar som kan och far bli foremal for straff (Asp et al. 2013, s. 39-54).

Den irreguljdra migrantens underordning under staten omvandlas till en forstarkt
underordning av arbetstagaren under arbetsgivaren. Mekanismen ar att risken att
avvisas och hotet om straff ger migranten ett starkt incitament att halla sig undan
statliga myndigheter. Det skapar mojligheter for arbetsgivaren att skarpa anstall-
ningsvillkoren till sin fordel, och kanske lata bli att betala for arbetet till och med.
Just denna underordning driver pa efterfragan pa papperslos arbetskraft (Anderson
2010; Bloch 2013; Caruso 2002). For arbetsgivaren ar "illegalt" arbete billigt — och
billigt &r arbetet for att det anses illegalt (Hanau 2006, s. 216).

Dagens lagstiftning innebar att bade arbetsgivaren och arbetstagaren begar brott
ndr papperslosa lonearbetar. Nar anstallningsavtalets bada parter pa detta satt
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gors till ansvarssubjekt for det kriminaliserade arbetet, omvandlar straffratten
samtidigt den arbetsrattsliga utgangspunkten om ojamlikhet mellan parterna till
en situation ddr arbetsgivare och arbetstagare dr bade jamlika och underordnade
(den bestraffande) staten. Arbetsratten ska vara en motkraft som férmar kom-
pensera for den inneboende ojamlikheten mellan 6verordnad och underordnad i
anstallningsavtalet (Kahn-Freund 1977, s. 6). Straffrdtten ddremot reglerar relatio-
ner mellan staten och ansvarssubjekten. Eftersom arbetsgivare och arbetstagare
i dagens lagstiftning behandlas som lika klandervdrda — arbetstagaren placeras
jdmsides med arbetsgivaren i straffratten — jamstalls den underordnade med sin
exploatér (Hammarberg 2009, s. 384).

Manniskan som barare av arbetskraft: Arbetets na-
tur och straffrattens funktionssatt

En diskussion kring kriminalisering av arbete krdver en fordjupad forstaelse
for fenomenet som ska regleras. Utgadngspunkten bor vara att arbetet ar en so-
cial relation och en utbytesrelation som ocksa organiserar samhillet i hog grad.
Diskussionen maste identifiera och beakta sdrdragen hos arbetet och dess sociala
former (Karlsson 2013). Sadana analyser har en lang tradition inom vasterlandsk
filosofi och ekonomi; de férenas i synen pa arbete som nagot som inte kan skiljas
fran médnniskan som presterar det (Supiot 2001, s. 64; Peck 1996, s. 24).** Redan
pd 1600-talet identifierade filosofen John Locke det ndra sambandet mellan mé&n-
niskan, hennes kropp och (egendomen) arbete: "[E]Jvery man has a property in his
own person. This nobody has any right to but himself. The labour of his body, and
the work of his hands, we may say, are properly his".?

Likaledes ansag den klassiska liberala ekonomen Adam Smith att arbetet inte kun-
de skiljas fran manniskan (Deakin & Wilkinson 2000:42, med hanvisning till Smiths
Wealth of Nations). Sa menade dven Karl Marx. Den sistndmnde formulerade det

som attarbetstagaren "utbjuda som vara sin egen arbetskraft, som endast existerar
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i hans egen levande kropp" (Marx 1867/1969, s. 145). Anvandandet av arbetskraft
forutsatter att dess dgare — arbetstagaren — ar narvarande, och i den meningen ar
det personen, inte varan, som dr anstéllningsavtalets verkliga féremal (Hyde 1997,
s.78; Anderson 2000, s. 112f, bdda med hanvisning till Carole Pateman).

Arbetsrattens uppgifter dar ursprungligen formulerade mot bakgrund av antagan-
det att arbete ar just en mansklig verksamhet for omsattning pa en marknad (Clark
1983, s. 82; Dukes 2014, Fudge 2011). | anslutning till analyser av arbetsmarknaden
skrev Karl Polanyi (1944/2012, s. 107f) att

Arbete drbara ett annat namn pa en mansklig verksamhet som hérihop
med livet sjdlvt, som inte framstalls for att sdljas utan av helt andra skal
och som inte kan avskiljas fran resten av livet, lagras eller mobiliseras
[...] Den formenta varan "arbetskraft" kan [...] inte skyfflas omkring, bru-
kas urskillningslost eller ens forbli oanvdnd utan att det paverkar den
ménskliga individ som rékar vara bérare av denna egendomliga vara.
Genom att forfoga 6ver manniskans arbetskraft skulle systemet dess-
utom forfoga dver den fysiska, psykologiska och moraliska enheten

"mdnniska" som hoérihop med denna etikett.

Aven den katolska kyrkans socialldra utgar fran att arbetet har en sérskild karak-
tar (Fahlbeck 1999; Dorssemont 2011). | Johannes Paulus ll:s pavliga encyklika
Laborem exercens 1981 sdgs att "médnniskans arbete har ett etiskt vdrde, som ome-
delbart hanger samman med att den som utfor det dr en person, ett medvetet och
fritt subjekt som bestammer Gver sig sjalv". Att reglera arbetet innebar alltsa att
reglera manniskor. Att kriminalisera arbete dr saledes att i viss bemérkelse krimi-
nalisera manniskor.

Tva invdndningar kan riktas mot detta resonemang. For det forsta kan ocksa hand-
lingar som gar att harleda till en manniskas innersta, som vissa sexuella praktiker,
vara kriminaliserade. Skiljer inte straffratten darmed alltid pa garning och person?
For det andra finns flera exempel dér olika typer av arbete dr férbjudna i olika si-
tuationer. Det kan gélla barnarbete; det kan stoppa manniskor med sjukdomar fran
att utfora vissa arbeten; det kan innebara regleringar av arbetstid sa att anstéllda
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inte arbetar hur lange som helst utan vila. Ingen av dessa invandningar traffar mitt
argument: att regleringen av arbete som traffar papperslosa ar en kriminalisering
av den pappersldsas person.

Vad giller den forsta invdndningen ovan dr skillnaden att ett férbud mot arbete
generellt innebdr att staten hindrar en person fran att dterskapa sig som manniska.
Skillnaden blir tydlig om man jamfor med exempelvis sexualbrottslagstiftningen.

Sexualdriften kan sdgas vara oskiljaktig fran manniskan.

Saledes dr sexuella impulser, tankar eller fantasier inte foremal for kriminalise-
ring. Lagen riktar in sig pa garningar som inte berdr individens aterskapande av
sig sjdlv som manniska, garningar som i stéllet drabbar en annan méanniska. Det
dr inte brottsligt att fantisera om valdtakt — det kan till och med vara lagligt att
tjdna pengar pa valdtaktsfantasier (sa ldnge man inte dr papperslos arbetstagare).
Daremot arvaldtakt brottsligt (6 kap. 1 § brottsbalken [1962, s. 700]).

Den andra invdandningen ovan dr méjligen mer kontraintuitiv. Barnarbete drinte till-
latet. Faller inte darmed mitt argument att det &r sarskilt problematiskt med olaga
migrantarbete? Svaret dr nej. Barnarbete ar forvisso kriminaliserat — men straffho-
tet drinte riktat mot barnet. Skyddslagstiftning kring exempelvis arbetstid innehal-
ler inte ndgot straffhot riktat mot personerna som arbetat, och inte heller ar syftet
att straffa nagon for att ha tagit anstallning 6ver huvud taget. Skillnaden &r att pap-
perslosas arbetskraft dr kriminaliserad i och med brottet olaga migrantarbete. Att

sédlja sin arbetskraft pd marknaden bestraffas.

Vad har allt detta forimplikationer for straffratten? "Det mest grundldggande kravet
pa kriminalisering &ratt den maste avse gdrningstyper, inte enskilda garningar eller
individer", sager straffrattare (Asp et al. 2013, s. 41). Ett brott bestér "i enstaka onda
eller krankande garningar; straffratten riktar sig direkt mot handlingar eller under-
latenheter, endast indirekt riktar den sig mot garningsmannen” (Asp et al. 2010, s.

70, jamfor 2013, s. 71).

2

Att straffratten bor inrikta sig pa "enstaka garningar, inte pa levnadssatt eller ka-
raktdrsdrag”, ar grundlaggande. Hari ligger kopplingen till skulden som f&rutsatt-
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ning for straffrattsligt ansvar. En etisk skuldbedomning identifierar vilka garningar
som dr forkastliga. Den utgar fran att en sddan garning "utgor inte bevis for skuld,
utan konstituerar skuld".

Straffrattslig skuld ska vara uteslutande episodisk, momentan och garningsanknu-
ten (Asp et al. 2013, s. 49): ndr man tar stéllning till om brott férovats, ska man ta
utgangspunkt i om en gdrning intraffat. Brottet ska darfor alltid besta "i mansk-
liga gdrningar, inte i t.ex. tillstdnd eller egenskaper varéver man inte har kontroll.
Garningarna maste i princip ha fysisk karaktar, ha karaktar av ett ingripande i vad
som handerivérlden". (Asp et al. 2013, s. 71).

Det drytligt att uppfatta kriminaliseringen av olaga migrantarbete som en inskrank-
ning i ratten att sdlja egendom (jamfor exempelvis skjutvapen och narkotika [jam-
for Svensson 2012]), eller som en reglering av kroppens rorelsefrihet (Asp et al.
2013, s. 226ff). | stéllet handlar kriminaliseringen om att reglera manniskans villkor
pa ett djupare plan.

Den innebér en reglering av ett tillstdnd och en utbytesrelation i vilken manniskan
ar sa starkt ndrvarande att hon inte gar att skilja fran sjdlva handlingen. Om en
irreguljdr arbetstagare gér till jobbet for att arbeta, till exempel som servitris pa
en restaurang, begar hon en garning som kan bestraffas, medan en reguljar arbets-
tagare som gartill jobbet anses gora nagot viktigt som bidrar till samhallet.

Ett straffrattsligt forbud mot att arbeta skaver mot grundldggande straffréttsliga
principer, eftersom man inte kan separera manniskan fran arbetet — och manniskor
farinte kriminaliseras. Straffrattens grundldggande funktion — att reglera garningar
— passar dessutom illa med kriminalisering av arbete. Arbete ar inte en enskild-
het, det dr en social relation som narmast utgor ett tillstand. Arbetet dri denna me-
ning ett levnadssatt. Det dr den enda vara som alla manniskor har att sélja, och
varan dr oskiljbar fran sin barare; arbetet existerar i manniskornas levande kroppar
(Karlsson 2013, s. 46).
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Det strukturella tvanget att lonearbeta och det
straffsanktionerade forbudet mot att lonearbeta

Den som kan komma ifraga for att bega brottet olaga migrantarbete dr narmast en
person som inte dger andra mojligheter att forsorja sig an att salja sitt arbete; de
direkta producenterna (arbetarna) saknar produktionsmedel (Karlsson 2013, s. 79).
Med Adam Smith’s ord: "Many workmen could not subsist a week, few could subsist
a month, and scarce any a year, without employment. In the long run, the workman
may be as necessary to his master as his masteris to him; but the necessity is not so
immediate". (Deakin & Wilkinson 2000, s. 42, med hanvisning till Smith). Har kunde
lika garna Karl Marx ha citerats (exempelvis Marx 1970, s. 53-59).

I en marknadsekonomi dr det befogat att tala om att det rader ett indirekt verkande
strukturellt — ekonomiskt — tvang till [6nearbete: arbetskraften saknar andra moj-
ligheter till fors6rjning an lonearbetet (Karlsson 2013, s. 121; Cohen 1988, s. 239ff;
Weeks 2011, s. 7). Mot bakgrund av detta tvang &r det rimligt att stélla fragan om
straffratten tillater att l6nearbete kriminaliseras. Med st6d av tva grundantagan-
den — att manniskorna dr fria att folja lagen, och att den samhdlleliga kontexten for
brottsligheten inte verkar ursdktande (Asp et al. 2010, s. 298f, 398, 65f, 70; 2013,
s. 271ff; Horder 1996; Norrie 1996; Wegerstad 2015, s. 70f; Lernestedt 2010) — har
straffrdtten inga problem med att kriminalisera l6nearbete. Straffratten ingar i ett
system ddr straffansvar dr en sida av myntet och ddr antaganden om autonoma
individer och viljans frihet dr den andra sidan (Norrie 2014, s. 13; 2000, S. 60;
Lernestedt 2010).

Det finns emellertid en stor skillnad i grundantaganden. Straffratten utgar fran att
alla har jamlik mojlighet att folja lagen. Arbetsratten utgar fran att sarskilda regler
behovs darfor att manniskorinte arjamlika — lagstiftningen ska kompensera denna
ojamlikhet och skapa mer rattvisa utbyten pa arbetsmarknaden (Crouch 1982).
Eftersom papperslosas ansprék i vistelsestaten inte helt kan avfdardas med han-
visning till "illegaliteten”, och eftersom rattsordningen i allt 6kande grad uppfattar
pappersldsa arbetstagare som arbetstagare, dr det rimligt att straffratten féljer
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detta dvergripande monster. Den bor avstd — dérfor att det ar orattvist — fran att
bestraffa papperslosas arbete.

Straffrattens regler och principer bor kunna relateras till filosofiska resonemang om
rattvisa. Rattsfilosofen Herbert Hart tar avstamp i allmdnna férestallningar om be-
tydelsen av individuell autonomi, och féresprakar att staterna bor erbjuda lagens
skydd pa skaliga villkor for alla méanniskor. Med det avses bland annat ett ramverk
inomvilket varje individ har skélig mojlighet att vélja mellan att stanna underlagens
skydd, eller att ta straffet for sin lagovertradelse i stdllet. Straff dr endast rattvisa
om de utdoms nér garningsmannen pa férhand haft skalig mojlighet att undvika att
drabbas av dem (Hart 2008, s. 22f; jamfér Ashworth & Horder 2013, s. 22-43).

Kriminaliseringen av papperslosas arbete innebdr att migranten maste vélja mellan
att finna sig i det strukturella tvdnget att arbeta, annars finns risken for svilt, eller
att bryta mot forbudet mot att arbeta, vilket sanktioneras med straff. En manniska
ska inte behdva gora detta val. Lagstiftaren disponerar éver de formella regler som
innebar straff for att arbeta, och kan ocksa avskaffa dem. Den informella reglering-
en — som tvartom krdver att medellésa ménniskor arbetar — framstar som starkare,

eftersom den inte lika latt kan avskaffas med ett beslut av lagstiftaren.

Ofrihet och arbete ur tva synvinklar: forbjudet
arbete som slaveri?

Om man tar fasta pa att brottet olaga migrantarbete bor forstas som ett straffsank-
tionerat forbud att disponera 6ver nagot som inte kan skiljas fran bararens person,
framtrader ur juridisk synvinkel likheter mellan denna kriminalisering och slaveri.*
Likheten handlar om den absoluta regleringen av individens arbetskraft.’> Ur avtals-
rattslig synvinkel &r ett férbud mot att vagra inga avtal (kontraheringsplikt) och ett
forbud mot att ingd avtal (kontraheringsforbud) tva aspekter av samma sak — de
inskrdnker avtalsfriheten (Adlercreutz & Gorton 2011, s. 117; Victorin 1976, s. 436).
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Jag menar inte att férbudet mot att [6nearbeta skulle vara jamférbart med slavar-
bete, och det drinte min avsikt att utnyttja den retoriska kraft som liggeri aktualise-
ringen av slaveri. Snarare vill jag peka pa beréringspunkter hos tva former av ofrihet
som gdller manniskor och méanskligt arbete.* Slaveri definieras rattsligt som "sta-
tusen ellertillstdndet hos en person 6ver vilken ndgon eller alla av befogenheterna
forknippade med dganderdtt utdvas".” FN:s generalsekreterare Trygve Lie fortyd-
ligade 1953 vad som bland annat ingar i utévandet av sadana befogenheter: "the
master may use the individual of servile status, and in particular his capacity to
work, in an absolute manner, without any restriction other than that which might be
expressly provided by law".*® | en viktig dom framhaller Australiens hogsta domstol
sarskilt slaveridefinitionens koppling till maktutdvning — att antitesen till slaveri &r
frinet — och skriver att modernt slaveri bland annat definieras av sadan ofrihet som
dr foljden av att ndgon utovar dganderattsliknande befogenheter éver en annan
manniska (High Court of Australia 2008, s. 25f; Allain 2009). Jugoslavientribunalen®
har uttalat att "some destruction of the juridical personality" a sammankopplad
med utévandet av dganderéttsliknande befogenheter ver en annan person (ICTY
2002, s. 35f). Enligt stadgan for Internationella brottmalsdomstolen bygger brot-
tet forslavande pa utdvandet av dganderattsliknande befogenheter, "such as by
purchasing, selling, lending, bartering[...] or by imposing on them a similar depriva-
tion of liberty".>°

Den rattsliga berdringspunkten mellan slaveriférbudet och olaga migrantarbete
ar tankegangen om utdvandet av dganderéttsliknande befogenheter. Slaveri ar
forbjudet bland annat darfor att det utgor en absolut reglering av en manniskas
arbetskraft. Sjdlvfallet har termen "dganderétt" inte ndgon given innebérd en gang
foralla. Den avseri stéllet utdvandet av de befogenheter som de géllande rattsreg-
lerna ger dgaren (Undén 1927, s. 83). Om reglerna dndras sa dndras ocksa dgan-
derédttens innebord, och i denna mening kan lagstiftarens agerande i princip inte
kritiseras med stdd av begreppet dganderatt.>

Inte desto mindre anses dganderdtten allmant inbegripa en garanterad mdajlighet
till besittning: dgaren ska ostort kunna besluta om sitt utnyttjande av det d4gda, och
har darfor mojlighet att exkludera andra personer fran att utnyttja det. Att sélja och
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ge bort det dgda, att avnjuta vinster fran det, samt plikten att bara kostnaderna for
det dgda, ses ofta som andra delar av den enskilda dganderatten (Penner 1995).

Nar lagstiftaren i och med brottet olaga migrantarbete reglerar dganderattens inne-
bord for just arbetet — forbjuder vissa personer att sdlja det — regleras samtidigt
den manskliga kroppen. Problemet hdr ar inte regleringen av kroppen och av vissa
handlingar per se. Det dr snarare att regleringen, det absoluta férbudet i praktiken
mot att salja sin arbetskraft, traffar individers majligheter att aterskapa sig sjalva.
Arbete intar ju en sidrstéllning i vasterldndsk filosofi som ndgot som definierar mén-
niskan och samhallet.

| Ekonomisk-filosofiska manuskripten (1844) beskriver Karl Marx hur arbetet fram-
starsom en livsaktivitet som producerar medel for att tillfredsstélla den fysiska ex-
istensens behov. Enligt Marx &r arbetet i sjdlva verket att forsta som artens liv — "det
liv som frambringar liv". Hur detta liv frambringas blir definierande for manniskan
och sambhdllet. | "slaget av livsaktivitet ligger ndmligen artens hela karaktar ... och
den fria medvetna aktiviteten &r manniskans artkaraktadr" (avsnitt XXII1).

Ett forbud mot att alls sdlja sitt arbete bor uppfattas som ett hinder mot fortsatt
autonomt liv. Aganderéttsliknande maktbefogenheter utévas 6ver ménniskor och
deras arbetskraft pa ett sdtt som liknar regeln om férbud mot slaveri (jamfor Allain
& Hickey 2012). Det som ur lagstiftarens synvinkel &r en inskrankning i friheten att
disponera arbetet, blir fér den enskilda manniskan en ofrihet, och ett hinder for den
personliga autonomin som kan jamféras med att bli foremal for maktutévning for-
knippad med dganderatt. Slaveriférbudet forbjuder att manniskors arbete tvangs-
vis tas ifran dem. Kriminaliseringen av l6nearbete innebdr att arbetet tvangsvis inte
far séljas. Dessa utgdngspunkter synliggor hur lagstiftaren i och med kriminalise-
ringen av papperslésas arbete dstadkommer ett utévande av dganderattsliknande
maktbefogenheter dver manniskor och deras arbetskraft. En person som omfattas
av forbudet hindras fran att forfoga 6ver sin egendom. Darmed drabbas person-
ligheten, eftersom arbetet ar oskiljaktigt fran manniskan. Att forbjuda en persons
lonearbete kan ses som en ofrihet som ledertill att dganderadttsliknande maktbefo-
genheter utdvas éver en manniska.
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En kriminalisering med diffust skyddsobjekt

Eftersom kriminalisering innebdar ett forsok att paverka méanskligt beteende via hot
om straff, anses det krévas sarskilt goda skal for sddana sanktioner. Ett skél som
tillater att repression anvdands som medel for formell social kontroll &r att viktiga in-
tressen maste vdrnas: "[a]lla skyddsintressen kan dterforas pa socialt dominerande
enskilda behov, som anses behova réttsligt skydd genom strafflagstiftning"(Asp et
al. 2010, s. 55f, jamf6r 2013, s. 40f).

Vilket kan da skyddsintresset vara for kriminaliseringen av papperslosas arbete?
Kan det vara att skydda de pappersldsa arbetstagarna sjalva? | sa fall blir detta
brott ett exempel pa en sa kallad paternalistisk strafflag som endast syftar till att
hindra sjalvskador — och dédr den som bestraffas ar samma person som lagen vill
skydda. Problemet ar att denna tolkning kopplar bort straffratten fran dess vikti-
gaste uppgift, att forsdka forhindra skador och angrepp pa viktiga skyddsvarda
intressen (Asp et al. 2013, s. 41; Lernestedt 2003, s. 212-223).%

Den gédngse synen pa reglerad arbetskraftsinvandring utgar fran att regleringen ska
motverka laglonekonkurrens (avsnitt 3.5, Malmberg 2000, s. 4f). Det innebér att de
reguljdra arbetstagarna dr regelns skyddsobjekt, och att straffrdatten anvands for
att motarbeta underbudskonkurrens pa arbetsmarknadens utbudssida. En sadan
konstruktion kan uppfattas som en kriminalisering av svikande av l6fte om solidari-
tet (jamfor med tanken att kriminalisera strejkbryteri [jamfor Nycander 2008:58]%3).
Arbetstagarna star ju inte i ndgot avtalsférhallande till varandra. | s& matto far
straffratten — polis, dklagare och domstol — en liknande roll som fackféreningarna.
Den ska ndmligen reglera arbetsmarknaden och arbetskraftsutbudet genom att
hindra arbetstagare fran att konkurrera med varandra om arbetstillfallen (Lundh

2008; Crouch 1982).

En annan mojlighet dr att skyddsobjektet fér kriminaliseringen av papperslosas
arbete utgors av arbetsgivare som ar lojala med arbetsmarknadssystemet och som
vill betala de l6ner och erbjuda de villkor som detta system férhandlar fram; i sa
fall anvands straffratten for att hindra illojal konkurrens arbetsgivarna emellan.?
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Aven om denna forstaelse dr plausibel, kan den ldmnas darhén eftersom det ar ett
sarskilt brott att anstélla en papperslos (20 kap. 5 § utlanningslagen [2005, s. 716]).

Ingen av de ndmnda tolkningarna framstar som Gvertygande nar de ses i ljuset av
att rattsordningen — och arbetsrétten (jamfor ILO 1939, 1955; Cohen 1977) — tar
principiellt avstdnd fran att straffsanktionera uppfyllelse av avtalsforpliktelser
(Fahlbeck 2014, s. 205-208; NJA 1984, S. 665; prop. 1985/86:65, s. 24).

Dessutom samordnas arbetstagarens och arbetsgivarens egenintresse i dagens
straffrattsliga reglering. Ingen vill bli bestraffad for arbetet. Utvisningshotet ger den
papperslosa arbetstagaren incitament att halla sig undan myndigheter, eftersom
hon blir utvisad om hon patraffas. Kriminaliseringen ger henne dessutom ett inci-
tament att ddlja sitt [6nearbete. Detta gagnar arbetsgivaren som vill undslippa be-
straffning for egen del. Straffhotet mot arbetstagaren &r i arbetsgivarens intresse,
eftersom det ger den papperslésa incitament att d6lja arbetsgivarens brott (20 kap.
5 § utlanningslagen [2005, s. 716]). Om den pappersldsa endast hotas av utvisning,
undviks en sadan effekt. Kriminaliseringen av pappersldsas arbete tycks i dag sna-
rast gagna arbetsgivare som inte dr lojala med arbetsmarknadssystemet och som
vill pressa de framforhandlade villkoren nedat med anstéllande av papperslosa.

Kriminaliseringen av papperslosas arbete ar an-
tingen kontraproduktiv relativt sitt skyddsintresse,
eller i avsaknad av ett rimligt skyddsobjekt

| formell mening &r kriminaliseringen av papperslosas arbete en sanktion i sys-
temet med reglerad arbetskraftsmigration och kravet pa arbetstillstand. Det
kan ndarmast ses som ett straff for individer som satt sig 6ver dessa regler (20
kap. utlanningslagen [2005, s. 716]). Men straff for arbetstagare som bryter mot
arbetskraftsinvandringens regelverk ar kontraproduktiva i relation till den regle-
rade arbetskraftsmigrationens malsattningar. Att hota papperslosa med straff
for att de arbetat, urholkar i sjdlva verket systemet som sanktionerna var tdnkta
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att framja. Det forstdrker ojamlikheten mellan arbetsgivaren och arbetstagaren.
Arbetsgivaren kan i praktiken anvanda till exempel arbetstagarens radsla for sank-
tioner for att tvinga fram samre anstallningsvillkor — villkor som den reglerade ar-
betskraftsmigrationen skulle skydda.

Om malsattningen med regleringen &r att varna de befintliga nivderna pa nationella
anstallningsvillkor, blir straffhotet riktat mot arbetstagaren ologiskt. Detta dr nagot
som lagstiftaren kdnt till lange utan att dra slutsatsen att det dr dags fér avkrimi-
nalisering. Departementschefen skrev 1975 att "anstallning i strid mot UIL [medfor]
att arbetsgivaren kan patvinga den anstallde undermaliga arbetsvillkor" (prop.
1975/76:18, 145f). Om den reglerade arbetskraftsinvandringen inte har ett egen-
vdrde, dr det svart att motivera en straffregel som underlattar for arbetsgivare som
vill forsamra anstallningsvillkor. Indirekt uttalar lagstiftaren att skyddsobjektet for
brottet olaga migrantarbete dr arbetsgivare som inte vill betala de l6ner som det
nationella arbetsmarknadssystemet faststallt.

Framtidens sanktionssystem bakom den reglerade arbetskraftsmigrationen till
Sverige bor i stdllet utformas sa att den underordnade parten drabbas sa lite som
majligt. Sa &r fallet med prostitutionslagstiftningen. Den har konstruerats utifran
insikten att prostitution dr en utbytesrelation mellan tva ojamlika parter, dar den
ena parten kan sdgas exploatera den andra. Lagstiftaren vdljer hadr att endast kri-
minalisera den starkare parten, den som koper sex och exploaterar saljaren (6 kap.
11 § brottsbalken [1962, s. 700]). Anledningen &r enkel: det &r ordttvist att bestraffa
personer som redan befinner sig i en starkt utsatt position (prop. 1997/98:55, s.
104).

Overfort till migrantarbetet skulle detta innebéra att arbetsgivaren, som anstélleri
strid med migrationsrétten, dven fortsattningsvis ska anses begé ett brott, medan
den starkt underordnade parten som tar anstallning borde fa slippa straff. Pa sa vis
kan straffratten ta avstand fran sjdlva utbytet, utan att forstdrka de utsatta perso-
nernas underordning.?>
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Effekterna av kriminalisering av papperslosas
arbete: kraftigare underordning och fara for
tvangsarbete

Effekterna av kriminalisering dr en faktor som ska beaktas ndr man tar stallning
till om straff dr en l@mplig sanktion. Om kriminalisering skapar mdojligheter till
missbruk, som utpressning eller andra obehdriga patryckningar, finns argument
som talar mot straffratten som medel for social kontroll (Asp et al. 2010, s. 58).
Forarbetstagarnas del ar effekterna av olaga migrantarbete att deras underordning
forstarks utover den utsatthet som avvisningsbarheten och den i sig straffbara
vistelsen leder till. F6ljden av denna kriminalisering blir att forhandlingspositionen
gentemotarbetsgivarnablirdnnu svagare. | arbetsrattsliga sammanhang uppfattas
pappersloshet darfér som en rattsligt skapad prekar arbetssituation (Kountouris
2012). Arbetsgivarna kan utnyttja faktum att papperslésa arbetstagare pa grund
av avvisningshotet inte kan ta myndigheter till hjdlp for att utkrava l6n och andra

overenskomna réttigheter.

Att irreguljdra arbetstagares underordning gentemot arbetsgivarna forstarks i kol-
vattnet av statens straff- och deportationshot, syns exempelvis i Europadomstolens
praxis. Nar Europadomstolen tillampar férbudet mot tvangsarbete, uppfattar den
arbetsgivarens hot att animera myndigheter att bestraffa och deportera migranten
som att arbetsgivaren utkraver arbete under hot om paféljd. Det innebér att tvangs-
arbete kan vara for handen enligt Europakonventionen (art. 4.2) (Europadomstolen
2012, s. 77f, 2005, s. 118). Séledes kan vistelsestatens sanktionshot mot pappers-
l6sa arbetstagare i handen pd arbetsgivare skapa en sa stark underordning att man
kan tala om tvangsarbete i réttslig mening — och Europakonventionen kraver att
medlemsstaterna bedriver en aktiv kamp mot sadant (Stoyanova 2015).%¢ | extrema
fall kan denna for papperslosa arbetstagare specifika underordning bli liktydig
med tvangsarbete,?” och i det laget anses arbetstagarens/migrantens mdnskliga
rattigheter ha tratts forndr, och statens skyldighet att bekdmpa overtradelser av
forbudet mot tvangsarbete aktualiseras.

Straffhot riktat mot papperslosas lonearbete forstarker den underordning som re-
dan avvisningshotet innebar. Konsekvenserna av att bli fangad av myndigheterna
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forvdrras — utdver avvisning vantar ocksa ett straff. Det blir darfér &n mer bety-
delsefullt att halla sig undan statens representanter. Kriminaliseringen av arbetet
samverkar med avvisningshotet, men kan faktiskt avskaffas utan féljder fér migra-

tionsrattens del.

Den motverkar syftet med reglerad arbetskraftsmigration, och det borde vara ett
vdgande argument for avkriminalisering. Kravet pa arbetstillstand for arbete i
Sverige dr tankt att vdrna befintliga lonenivaer. De enskilda pappersldsa arbets-
tagarnas svaga forhandlingsposition gentemot arbetsgivarna gér dem annu enk-
lare att exploatera och gor det mojligt att betala dem mindre dn vad exempelvis
géllande kollektivavtal foreskriver.

Papperslosas arbete bor avkriminaliseras

Reglerad arbetskraftsmigration: Avvisningsbarhet
och straffbarhet?

Artikeln har belyst hur straffratt och migrationsratt inverkar pa arbetsmarkna-
dens relationer. Vilken betydelse har det att sanktionerna i systemet med arbets-
tillstand dels &r riktade mot arbetstagaren, dels dr hdamtade fran straffratten?
Kriminaliseringen av papperslosas arbete har analyserats ur rdttslig synvinkel,
tillsammans med nagra av forutsattningarna for att skapa vad som kan beskrivas
som ofritt [6nearbete (Miles 1987). Den réttsliga konstruktionen av ofritt arbete &dr
invecklad. Arbetsrétten, migrationsratten och straffrdtten innehaller, var for sig, ett
antal mojliggérande och tillbakahallande faktorer.

Redan konceptet migrationsrattslig kriminalisering dr behadftat med en paradox:
straffratten handlar om att skapa och forstarka bandet mellan ménniskor (med-
borgare) och en gemenskap (staten), medan migrationsratten exkluderar personer
fran nationen. Med andra ord sanktioneras uteslutningsmekanismen med samma

medel som anvdnds for att férstarka sammanhallningen i nationen (Aliverti 2013).
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Det 6vergripande réttsliga synséttet pa irreguljdra migranter tar alltmer fasta pa
att dessa personer dr samtidigt avvisningsbara och rattighetsbarare. Irreguljdritet
erkdanns numera som en rattslig kategori i vistelsestaten som innehaller fler dimen-
sioner @n avvisningsbarheten. Darfor kan inte forslag om lattnader i sanktioner rik-
tade mot papperslésa avfardas med hanvisning till manniskors "illegala" vistelse.
Dessutom finns en trend att uppfatta papperslésa arbetstagare som skyddsvarda i
egenskap av arbetstagare.

Denna betydelsefulla forskjutning i synsatt kan svarligen forenas med att pap-
persldsas arbete i sig skulle vara kriminaliserat. Varje rimlig balansakt mellan av-
visningsbarhet och méanskliga rattigheter bor sl fast att det inte &r straffvart att
vara aktiv for att forsoka skapa sig en dréglig tillvaro genom [6nearbete, dven om
vistelsen pa territoriet for arbetsmarknaden &r irreguljar. Avkriminalisering av pap-
persldsas arbete forvandlar inte detta till fritt [onearbete, men den avskaffar en

excess av sanktioner. For detta finns beaktansvarda argument.

"Olaga migrantarbete" ur rattslig synvinkel: en
motsagelsefull och kontraproduktiv kriminalisering

Nar kriminaliseringen av papperslosas arbete — det som hér kallats olaga migrant-
arbete — analyseras pa sina egna villkor framtrader en motségelsefull bild. For det
forsta anvander ratten samma begreppsbildning i tva diametralt olika samman-
hang. Arbetstagarbegreppet, som &r konstruerat for att ingd i civilrattslig skydds-
lagstiftning, anvands ocksa som brottsforutsattning. Nar den papperslésa arbets-
tagaren vill forverkliga l6ftet som ligger i den sdrskilda skyddslagstiftningen for
arbetet, erkdnner han eller hon samtidigt sin egen brottslighet. Dessa réttstekniska
oklarheter beror ytterst pa att straffratten inte sjalvklart later sig 6verforas till rela-
tionerna pa arbetsmarknaden. Héar kravs fordjupade analyser, med utgangspunkt
fran anstallningens rattsliga karaktar av frivillighet och 6msesidighet och dess fak-
tiska karaktdr av ojamlikhet och tvang.
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Kriminaliseringen av lonearbete innebdr i praktiken att staten lagger om riskfor-
delningen som féljer av arbetsratten: att arbetstagaren aldrig ska sanktioneras for
att arbetet inte foljer de regler som omgardar det (Malmberg 1997, s. 91-94). Det
leder i sin tur till att staten forstarker arbetstagarens underordning under motpar-
ten. Lagstiftarens positionering av arbetstagaren innebar foljaktligen att arbetsgi-
varen tillats diktera anstéllningsvillkoren i dnnu hogre grad dn annars. Dessutom
okar arbetsgivarens mojligheter att inte betala i enlighet med avtalet. Ju stérre hot
myndigheter utgor for arbetstagaren, desto enklare for arbetsgivaren att inte géra
ratt for sig. Med viss tillspetsning innebdr det straffsanktionerade forbudet mot
att arbeta att det faktiska tvanget att arbeta kan forstdrkas i kolvattnet av arbets-
tagarens forstarkta underordning.

Papperslosas lonearbete ar inte straffvart

Utifran straffrattens funktionssatt framstar kriminaliseringen av papperslosas ar-
bete som en anomali. Straffrattens gangse koppling till faktiska gdrningar i termer
av enskilda ingrepp i verkligheten utmanas av kriminaliseringen av arbete, som
inte skiljs frdn sin barare, médnniskan. Att kriminalisera arbetet blir att kriminalisera
manniskan — och detta bor straffratten inte nedlata sig till. Det kan ocksa beskri-
vas som att gérningen (arbetet) och ansvarssubjektet (alltsa manniskan/arbets-

tagaren/migranten) sammanfaller.

Kriminaliseringen av arbete innebdr att en person berdvas sin enda mgjlighet att
tjidna pengar for sin forsorjning. Darfor ar det befogat att sdga att hon inte har skalig
mojlighet att rdtta sig efter lagen, och darfor ar straffet som utmats for olaga mig-
rantarbete orattvist. Den rattsliga synen pa den "illegala” vistelsen har skiftat, och
pappersldsas ansprak fari dag inte avfardas med att de frivilligt brutit mot lagstift-
ningen och migrerat till vistelsestaten.

En lag som fastslar att den papperslésa arbetstagaren inte begar brott i och med
sitt arbete skulle betyda att ta stdllning for att ansvaret — for arbetets blotta exis-
tens och de (ofta forfarliga) villkor det utférs under — vilar pa den 6verordnade och
maktfulle. En sddan avkriminalisering skulle ta fasta pa det strukturella tvanget
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att arbeta for brodfédan, och av rittviseskal lata bli att bestraffa den som gor just
detta. | relation till straffrattens grundlaggande antaganden om individuell auto-
nomi och viljans frihet (Norrie 2014, 2000; Lernestedt 2010) kan en avkriminalise-
ring ses som ett minimalt erkdnnande av att det i dagens samhdlle framstar som
verklighetsframmande att pasta att manniskor l6nearbetar av fri vilja. Detta géller
i dnnu hogre grad for personer som vistas irreguljdrt i nationen. Om pappersldsas
arbete ska klandras (bestraffas), bor ansvaret endast ligga pa den som tjanat mest
pa arrangemanget: arbetsgivaren.

Ett forbud mot att omsatta sin arbetskraft pa arbetsmarknaden blir en inskrank-
ning av en persons frihet pa ett sdtt som 6ppnar upp for att anvdanda slaveriet som
en analytisk parabel (liknelse), framfor allt vad géller medlet for frihetsberdvandet.
Under exempelvis det amerikanska slaverisystemet var en dgd person med stéd av
lagen tvungen att prestera arbete. Dagens papperslésa migranter far med stéd av
lagstiftning inte prestera nagot betalt arbete alls. Utan jamforelser i 6vrigt beskars i
bada fallen en persons frihet att for sig sjdlv anvdnda sin arbetskraft — det som kan
beskrivas som "mest ens eget" (MacKinnon 1982) — av ett institutionellt ramverk

som hindrar hennes mojligheter att gora sig ett vardigt liv.

Brottet olaga migrantarbete forstdrker de papperslosas underordning och under-
lattar i motsvarande man for arbetsgivarna att satta press pa arbets- och anstall-
ningsvillkor. Det forstarker migrantens underordning under staten, som omvandlas
till en forstarkt underordning under arbetsgivaren. Darmed 6kar ocksa efterfragan
pa papperslos arbetskraft.

Avkriminalisering av pappersldsas arbete avskaffarinte detta forhallande, men det
har en ddmpande verkan. Den totala effekten av straffhotet riktat mot papperslosa
som lonearbetat kolliderar med malsattningarna i bade arbetsratten (som vill reg-
lera arbetsvillkor och arbetsmarknad) och migrationsratten (som vill férhindra en
okad irreguljar migration). Saledes finns en inneboende motséattning i lagstiftning-
ens syfte och verkan, vilket i sig dr ett argument for avkriminalisering.

Av storsta betydelse for alla arbetstagare dr att sanktionerna i lagstiftningen for
reglerad arbetskraftsmigration inte riktas mot (irreguljara) migrantarbetare under
nagra omstdndigheter.
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Slutnoter kapitel 10

10.

Tack till Sverker Jonsson, Leila Brannstrom, Catharina Calleman, Lisa Pelling, Claes
Lernestedt samt deltagarna i Delmi:s seminarium for deras kommentarer pa ett utkast
till artikeln.

For textens syften ar det tillrackligt att definiera denna grupp som personer som mig-
rerat som och som vistas och arbetar i strid med migrationsrétten (Guild 2004; Diivell
2011).

Lagen (2013:407) om halso- och sjukvard till vissa utldnningar som vistas i Sverige utan
nodvandigatillstand, 29 kap. 2 § 2 st. 5 p., 29 kap. 3 § 3 st. skollagen (2010:800), lagen
(2013:644) om ratt till I6n och annan ersattning for arbete utfért av en utlanning som
inte har ratt att vistas i Sverige.

Ndr Europadomstolen tolkar Europakonventionen beaktar den andra internatio-
nella réttsliga instrument och dvervakningsorganens praxis samt staternas praktik
(Europadomstolen 2008:85). Domstolen har aberopat praxis fran den inter-amerikan-
ska domstolen for de manskliga rattigheterna (Europadomstolen 2011a, s. 25f).

Jamfor skillnaden i att den som anlitar en minderarig person begar ett brott mot arbets-
milj6ratten (8 kap. 2 § 1st. 1-2 pp., 5 kap. arbetsmiljélagen [1977:1160]; samt AFS 2012:3
Minderarigas arbetsmiljo).

Eftersom det &r kriminaliserat att kopa en "sexuell tjdnst" (6 kap. 11 § brottsbalken
[1962:700]), skulle prostitution kunna diskuteras som ett "arbete" som &r kriminalise-
rat pa grund av "arbetsuppgifternas" innehall (jamfor Ekis Ekman 2010). En avgérande
skillnad finns emellertid: vid prostitution bestraffas endast kdparen och inte séljaren
(avsnitt 4.5).

Det forekommer emellertid kriminaliseringar i arbetslivet som majligen kan diskuteras
i termer av brottsliga anstdllnings- och arbetsvillkor, exempelvis i 23-24 §§ arbets-
tidslagen (1982:673); 8 kap. arbetsmiljolagen (1977:1160); 3 kap. 10 § brottsbalken
(1962:700).

Det lagstiftaren skriver om tillkomsten av anstéllningsavtal géller redan enligt arbets-
ratten (AD 2003:105; AD 2005:117; Eklund 1996).

I civilmalet dr beviskravet i och for sig ldgre dn i straffprocessen (Ekel6f & Boman 1992,
s. 67ff, 113ff).

Med oklarrattslig relevans (prop. 2013/14:227:29, jamforAD 2007:1, AD 2012:34). En ut-
redning har nyligen tillsatts for att foresla reformer pa detta omrade (Kommittédirektiv
2015:75).
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Den liberala varianten av tankarna om arbetet som en persons okrdnkbara egendom
har — eftersom ingen skulle fa hindras fran att anvanda sin arbetskraft — anvants som
argument mot strejker och for strejkbryteri (Tidman 1998, s. 192).

(Locke 1689: The Second Treatise, Chap. V, § 27 [1988:287]). Dessa tankegédngar ingar i
Lockes syn att arbete pa ett foremal grundldgger dganderétt (Claeys 2013).
Kriminaliseringen av papperslosas arbete traffar i praktiken en medellés person som
vistas "illegalt", och som sannolikt star infor ett antal val: att arbeta och bega brott, att
exempelvis stjdla och ddarmed begd brott, att leva pa valgdrenhet eller i naturen och
begé brottet olovlig vistelse — eller att [dmna territoriet frivilligt eller genom utvisning
och bege sig till en stat som personen kan vistas lagligen i (allemansratten; 7 kap. 1 §;
26 kap. 11 § miljobalken [1998:808]).

Diskussionen om modernt slaveri har kretsat kring fragan i vilka situationer det dr befo-
gat att tala om slaveriidag, trots att det inte &r réttsligt mojligt att &ga manniskor (Allain
2012; Mantouvalou 2006, 2012).

De sa kallade |6sdriverilagarna som géllde i Sverige fram till 1965 kan ocksa exempli-
fiera hur personers arbetskraft reglerats. Enligt den sista lagen pa detta omrade, lagen
(1885:27) angdende losdrifvares behandling, kunde "sysslolésa" som inte sokte arbete,
samt personer som underlat "att efter formaga soka arligen forsorja sig", drabbas av
straff undervissa forutsattningar (Trolle Onnerfors 2001).

Tidigare forskning om migrantarbetare har pa andra satt anvant sig av referenser till
slaveri — framst till de sa kallade heloterna i antikens Grekland — for att géra pappers-
loshetens villkor begripliga (Cohen 1987; SIEPS 2010).

Slavery, Servitude, Forced Labour and Similar Institutions and Practicies Convention of
1926, 60 L.N.T.S. 253, i kraft den 9 mars 1927. Min dversattning.

United Nations Economic and Social Council, Slavery, the Slave Trade, and Other Forms
of Servitude (Report of the Secretary-General), UN Doc. E2357, 27 januari 1953, s. 28.
Kursiverat har.

International Tribunal for the Prosecution of Persons Responsible for Serious Violations
of International Humanitarian Law Committed in the Territory of the Former Yugoslavia
since 1991.

Rome Statute of the International Criminal Court, Rom den 17 juli 1998, i kraft 7 juli
2002. United Nations Treaty Series, vol. 2187, No. 38544, art. 7.1.c. Elements of Crimes,
i dess lydelse efter 2010. Official Records of the Assembly of States Parties to the Rome
Statute of the International Criminal Court, First session, New York, 3-10 September
2002, Official Records of the Review Conference of the Rome Statute of the International

Criminal Court, Kampala, 31 May-11 June 2010, s. 6 for forklaringen. Kursiverat har.
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21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Aganderitten drinte heller absolut; inskridnkningar far under vissa forutséttningar ske i
lagstiftning (Herzfeld Olsson 2013).

Jamfor forbudet mot barnarbete (Weissbrodt & Kohner 2010).

Jamfér med den sé kallade Akarpslagen fran 1899 som kriminaliserade forsok att hindra
strejkbryteri (det vill sdga férsok att hindra nagon att ta erbjudet arbete) och forsok att
tvinga nagon att delta i strejk (Karlbom 1979:149ff).

Lagen (1990:409) om skydd for foretagshemligheter, lagen (2005:377) om straff for
marknadsmissbruk vid handel med finansiella instrument.

Regleringen av bemanningsanstallning &r en historisk parallell. Denna typ av anstall-
ning har varit kriminaliserad, men straffhotet riktades aldrig mot arbetstagaren (Berg
2008).

Ett anslutande exempel handlar om att frdnvaron av rétt till arbete for flyktingar kan
uppfattas som otillaten avvisning, eftersom en flykting dirmed genom indirekt ekono-
miskt tvang kan tvingas atervanda till platsen hon flytt fran. The Michigan Guidelines
on the Right to Work, Adopted during the fifth Colloquium on Challenges in International
Refugee Law convened in November 2009 at the University of Michigan Law School, s.
295.

ILO har i juni 2014 framhallit att detta dr en kritisk punkt fér nationella regler om ar-
betsmarknad och arbetskraftsmigration ILO Recommendation No. 203, 2014, on supp-
lementary measures for the effective suppression of forced labour, p. 4.h.
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11. Bindande eller inte?

Ger anstallningserbjudandet arbetskrafts-
invandraren tillracklig forutsagbarhet?
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Utgangspunkt

Den svenska regleringen om arbetskraftsinvandring bygger pa att arbetskraftsin-
vandraren ska erbjudas ett konkret arbete i Sverige. For att fa ett arbetstillstand
maste arbetskraftsinvandraren darfori sin ansékan om arbetstillstand bifoga blan-
ketten Anstdllningserbjudande. Blanketten ska innehdlla uppgifter om den arbets-
givare som erbjuder anstallning, den erbjudna lonen, arbetstiden, forsakringsvill-
koren och om arbetsgivaren dr bunden av kollektivavtal och i sa fall i forhallande
till vilken arbetstagarorganisation. De erbjudna anstallningsvillkoren far inte vara
sdamre dn de villkor som foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller
branschen (6 kap. 2 §, Utlanningslagen (2005:716), UtlL). Syftet med dessa krav &r
att motverka att oseriosa arbetsgivare utnyttjar systemet for att hitta arbetskraft
genom att erbjuda anstallningsvillkor som drsamre @n dem som galler fér arbetsta-
gare som ar bosatta i Sverige (Prop.2007/08:147, s. 27).

Det forekommer att arbetskraftsinvandrarers reella anstallningsvillkor understiger
bdde den niva som framgar av anstallningserbjudandet och den som féreskrivs i
6 kap. 2 §, Utlanningslagen. For att motverka missbruk av regelverket tradde nya
regler i kraft den 1 augusti 2014. Enligt dessa bestdimmelser ska arbetstagarens
uppehallstillstand for arbete aterkallas om arbetatagarens reella [6n och andra
villkor understiger de krav som framgar av 6 kap. 2 § utlanningslagen. Missbruk ak-
tualiseras sédledes enbart om de tillampade villkoren understiger lagens krav men
inte bara pa grund av att villkoren i anstallningserbjudandet dndrats. Missbruket
sanktioneras genom att arbetstagarens uppehallstillstand for arbete aterkallas.

| diskussionen om hur missbruk av regelverket bast kan motverkas harolika aktdrer
presenterat olika l6sningar. Nagon har foreslagit ett aterinférande av arbetsmark-
nadsprovningen (LO 2013). Vissa har foreslagit att arbetsgivare ska sanktioneras
hardare om de tillampar anstallningsvillkor som understiger den niva utlanningsla-
gen foreskriveri 6 kap 2 § (TCO 2013; LO 2013). Forslag om att arbetstillstandet inte
skavara begrénsattill arbete hos en viss arbetsgivare har ocksa framforts (LO 2013).
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Politiker, fackliga organisationer och andra intresseorganisationer har ocksa fore-
slagit att anstallningserbjudandet ska géras bindande. Syftet med detta forslag ar
att sdkerstdlla att de anstallningsvillkor som anges i anstéllningserbjudandet &r de
som ska gilla nédr arbetet utfors och darfor ocksa ska kunna utkrévas (se t.ex. TCO
2013; LO 2013, s. 53). Fragan har nyligen fatt ytterligare aktualitet. Den 2 juli 2015
fattade regeringen beslut om kommittédirektiv till en utredning med uppdrag att
foresla lampliga atgarder for att motverka att arbetskraftsinvandrare som kommer
till Sverige ska utnyttjas. Utredaren ska bland annat 6vervéga krav pa att anstall-
ningsavtal ges in i samband med en ansckan om arbetstillstand, begrénsningar
i arbetsgivares mojligheter att forsamra anstéllningsvillkoren efter att arbetstill-
stédnd beviljats samt utékade sanktioner mot arbetsgivare (dir 2015:75).

| det har kapitlet star forslaget om ett bindande anstéllningserbjudande i fokus.
Den réttsliga innebdrden av ett bindande anstéllningserbjudande ska diskuteras
ndrmare. Fragan stélls ocksa om ett bindande anstéllningserbjudande ar tillrackligt
for att sakerstalla att arbetskraftsinvandrarna tillerkdanns det utlovade arbetet.

Sverige anses ha ett av de mest 6ppna systemen for arbetskraftsinvandring inom
OECD. Systemet vilar helt pa en enskild arbetsgivares bedémning av behovet av
utlandsk arbetskraft. Oférutsedda omstandigheter kan leda till att arbetsgivarens
behov dndras eller till att arbetsgivarens forutsdttningar for att betala de utlovade
lonerna dndras. Vid den tidpunkten kan arbetskraftsinvandraren redan ha anlant
till Sverige och vidtagit en rad anpassningsatgarder i hemlandet infor flytten. Det
drimanga fall ett svart beslut att ldmna sitt land for ett annat. Den férvdntade for-
tjidnsten utgor en viktig aspekt i beslutsprocessen (Massey et al. 2008, s 278f). Ett
exempel dr det ar 2013 uppmarksammade fallet med de kamerunska skogsplan-
terare som inte fick den 16n de ansag sig ha blivit lovade enligt anstéallningserbju-
dandet. Ar 2015 fanns fortfarande ett antal av dessa arbetstagare kvar i Sverige. De
kunde inte atervanda hem pa grund av sina skulder (Dagens Nyheter 2015-02-24).

Det dr inte kdnt hur vanligt forekommande likartade situationer dr. Daremot kan
man forvdnta sig att ett system som det svenska arbetskraftsinvandringssystemet,
ett av de mest 6ppna i varlden, i mojligaste man ar utformat pa ett sddant satt att
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risken for att utsittas for uteblivna férvantade inkomster minimeras. Oppenheten i
systemet bygger pa att arbetsgivaren bast vet vilken arbetskraft som behdvs. Men
attraktionskraften i det svenska systemet paverkas givetvis av om risken anses
for hog att vélja just Sverige. Det kan heller inte anses rimligt att de som véljer att
arbeta i Sverige ska behdvas utsattas for en orimligt hog risk. Fragan &dr darfér om
det svenska regelverket redan har en tillfredstdllande utformning i detta avseende
och om inte vad som i sa fall skulle kravas for att skapa en rimlig balans mellan
arbetskraftsinvandrares och 6vriga berdrda aktorers intressen?

Syfte och fragestallningar

Det primdra syftet med kapitlet ar att férdjupa forstaelsen av samspelet mellan
migrationsratten och arbetsrdtten och bidra till att diskussionen om arbetskrafts-
invandrarens réttigheter utgar fran de mojligheter som arbetsratten faktiskt er-
bjuder. Kapitlet har ocksa ett normativt syfte. Vad kan sdgas utmarka en rattslig
[6sning som medfor att en rimlig balans uppnas mellan arbetstagarens behov av
forutsagbarhet, arbetsgivarens intresse av att fritt organisera sin verksamhet och
inte tvingas in i oldmpliga avtalsrelationer och statens intresse av inte adra sig nya
kostnader?

Tre fragestallningarkommeratt behandlasitexten. Den férsta arinriktad pa hurman
rattsligt kan se pa anstallningserbjudandet. Blanketten Anstallningserbjudande ar
juen migrationsrattslig figur. Kan anstdllningserbjudandet anses vara ett bindande
anbud, och vad kravs i sa fall vidare for att det ska ligga till grund for anstéllnings-
avtalet?

Den andra fragestallningen ror frdgan om vilken trygghet ett anstéllningsavtal (dvs.
ett mojligt resultat av ett bindande anstéllningserbjudande) ger den invandrade ar-
betstagaren och vilka effekter ett erbjudande med samre villkor kan fa.

I den tredje fragestallningen undersoks hur man skulle kunna utforma ett regelverk
som tillhandahaller en rimlig balans mellan den invandrade arbetstagarens och 6v-
riga berdrda aktorers intressen.
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I de tva forsta avsnitten undersoker jag med stod av rdttskillorna, dvs. lag, férarbe-
ten, praxis och doktrin innebdrden av gallande ratt. Mitt bidrag blir att satta in de
migrationsrattsliga forutsattningarna i en redan ganska given arbetsrattslig kon-
text. Den tredje mer normativa delen av undersékningen tar avstamp i en diskus-
sion om hur de diskuterade rdattsomradena hanterar olika former av risk och hur de
sammantaget lyckas med att modifiera den risk arbetskraftsinvandraren tar genom
att lamna ett land for att arbeta i ett annat. Avsnittet avslutas med nagra férslag
som skulle kunna bidra till en battre riskférdelning.

Anstallningserbjudandets betydelse

Hur ingas ett anstallningsavtal?

For att kunna resonera om relationen mellan det migrationsrattsliga kravet pa ett
anstillningserbjudande och ingdendet av ett anstéllningsavtal ska inledningsvis

forutsattningarna for att ingd ett anstallningsavtal kort beskrivas.

Det saknas formkrav for anstéllningsavtalet. Det kan vara skriftligt savdl som munt-
ligt (Lunning, et al. 2010, s. 157). Ett anstéllningsforhallande kan etableras genom
en muntlig formlos 6verenskommelse om att arbetstagaren ska borja arbeta hos
arbetsgivaren en viss bestamd dag (AD 1981 nr 131). Utgangspunkten &r att av-
talslagens (lag (1915:218) om avtal och andra rattshandlingar pa formégenhetens
omrade, hadanefter avtalslagen eller Avtl) grundldggande principer om utvaxling
av anbud och accept med samstdammiga innehall géller. Parterna ska alltsa avge
samstammiga viljeforklaringar.

Ett anstéllningsforhallande kan ocksa under vissa forutsattningar uppsta trots att
det saknas samstammiga viljeforklaringar (AD 2003 nr105). | dessa fall framgar 6ver-
enskommelsen underforstatt av parternas agerande, s.k. konkludent handlande (AD
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1981 nr131; Adlercreutz, et al. 2011, s. 25 och 90; Gronfors 2010, s. 49). En person kan
exempelvis utfora arbete &t en annan person som ocksa tillgodogor sig resultatet av
den aktuella arbetsinsatsen. | ett sadant fall handlar parterna som om ett bindande
avtal trdffats trots att de inte uttryckligen kommit éverens om saken. Den andra si-
tuationen utgar ifran att arbetsgivaren upptratt pa ett sadant satt vid anstallnings-
situationen, exempelvis vid en anstdllningsintervju eller vid andra kontakter med en
arbetssokande, att den arbetssokande med fog far uppfattningen att en anstallning
kommit till stand (Kallstrom, et al. 2013, s. 109f; Adlercreutz 1998, s. 28ff).

Omstédndigheterna i det enskilda fallet har en stor betydelse nar fragan om parterna
har ingatt ett anstdllningsavtal prévas (Mulder 2007, s. 332). Det dr dock den som
pastar att ett anstéllningsavtal har ingdtts som méste bevisa detta (AD 1986 nr 24;
AD 2003 nr105).

De avtalsrattsliga utgangspunkterna

Det dr sallsynt att arbetsgivare och arbetssdkande inordnar férhandlingarna om
ingdendet av ett anstéllningsavtal i de formella begreppen anbud och accept. Vid
en tvist blir det darfor domstolens uppgift att forsoka inordna handelseférloppet i
avtalslagens modell for avtalsslut (Gronfors, 2010, s. 57). Avtalslagens modell har
emellertid kommit att spela en rolli diskussionen kring hur arbetskraftsinvandrares
stallning pa arbetsmarknaden bér regleras, ndarmare bestamt i diskussionerna om
relationen mellan det migrationsrattsliga anstéllningserbjudandet och ett avtals-
rattsligt bindande anbud (Prop. 2012/13:148). Avtalslagens grundldggande princi-
per om utvaxling av anbud och accept med samstammiga innehall ska darfor kort
beskrivas.

Utgédngspunkten enligt avtalslagen &r att en part som lamnar ett anbud &r bunden
av detta anbud (1 § Avtl). Det innebdar att anbudet inte kan aterkallas med laga
verkan — det 4r oaterkalleligt (Adlercreutz, et al. 2011, s. 57). P4 samma satt &r
motpart som lamnar en accept (ett svar) enligt vilket parten accepterar anbudet i
dess givna form bunden av denna accept (Adlercreutz, et al. 2011, s. 57). Ett avtal
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sluts dir dessa samstammiga viljeforklaringar utvixlats (Adlercreutz, et al. 2011,
s. 61). Overensstdmmer inte accepten med det givna anbudet ses svaret som ett
nytt anbud (6 § AvtL). Ett anbud maste ha en viss konkretion och vara riktad mot
en bestamd adressat (Gronfors 2010, s. 57; Adlercreutz, et al. 2011, s. 61f och 136f).
Anbudet och accepten ska utvéxlas mellan de aktuella parterna (Adlercreutz, et al.
2011, s. 53 och 105ff).

Anbudsgivaren ar ensidigt bunden av anbudet under viss tid efter att det lamnats.
Denna period kallas acceptfristen (2 och 3 §§ Avtl). Avslas anbudet inom accept-
fristen faller anbudet (6 § AvtL). Det framgar inte alltid av anbudet hur lang ac-
ceptfristen ar. | sddana fall ska istédllet en skalighetsbedomning goras (3 § Avtl).
Utgangspunkten dr att mottagaren av anbudet ska fa en skalig betdnketid infor sitt
stéllningstagande. Innebo6rden av detta varierar beroende pa avtalets beskaffenhet
och omstandigheterna i 6vrigt (Grénfors 2010, s. 63 och 81 f). Om acceptfristen l6pt
ut utan attanbudsgivaren fatt nagot besked falleranbudet. Anbudsgivaren &r da helt
enkelt inte langre bunden av det. Vid muntliga anbud ska, om inte nagot anstand
medges, accepten ldmnas omedelbart (3 § 2 st AvtL). Bestimmelsen tar sikte pa en
pagaende forhandling med férslag och motférslag dar parterna kanske till slut kom-
mer dverens om avtalets innehall (Grénfors 2010, s. 59f). Ett avtal kan som namnts

ocksa uppsta genom konkludent handlande (Adlercreutz, et al. 2011, s. 9off).

Vilken roll spelar blanketten Anstallningserbjudande?

Vilken roll kan da den migrationsrattsliga blanketten Anstdllningserbjudande spela
nar frdgan om ett anstéllningsavtal ingatts ska provas? For arbetskraftsinvand-
raren ar frdgan av avgérande betydelse. Om arbetsgivaren helt fritt erbjuda kan
arbetstagaren andra villkor dn de som angavs i anstdllningserbjudandet riskerar
arbetstagaren att ha rest till Sverige pa felaktiga premisser, och uppehallstillstan-
det forarbete kan aterkallas om de erbjudna villkoren understiger utlanningslagens
krav. Finns det 6verhuvudtaget inte ndgon anstéllning att tilltrada for arbetskrafts-
invandraren nar hen anlander till Sverige kan uppehallstillstandet for arbete ocksa
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aterkallas eftersom aterkallelse ska ske om inte arbetskraftsinvandraren inom fyra
manader tilltrader den tjdnst som arbetstillstandet vilar pa (7 kap. 7e§ 1 st 2 UtIL).

Regeringenanférdeien propositionfran2o13attblanketten Anstéllningserbjudande
ska ses som ett bindande anbud (Prop. 2012/13:148, s. 48). En uppfattning varken
de fackliga organisationerna eller arbetsgivarorganisationen Svenskt N&ringsliv
(SN 2014) tycks dela. Fragan behover diskuteras narmare. For att fa ett arbets-
tillstdnd enligt svensk ratt kravs att arbetskraftsinvandraren har erbjudits en an-
stéllning (6 kap 2 § UtlL). Migrationsverket maste darfor underséka om detta krav
ar uppfyllt nar ansokan om arbetstillstand provas. Det dr den ifyllda blanketten
Anstéllningserbjudande som ligger till grund for Migrationsverkets beddomning
av om nagot erbjudande lamnats. Blanketten maste ocksa vara undertecknad av
arbetsgivaren. Underskriften ska bekrdfta att de uppgifter som ldmnats &r riktiga
(Migrationsverket blankett, s. 3). En korrekt ifylld och undertecknad blankett upp-
fyller sdledes det migrationsrattsliga kravet pa ett erbjudande om anstéllning.
Nagot krav pa att arbetskraftsinvandraren ska skriva under anstallningserbjudan-
det finns inte. Daremot dr det arbetskraftsinvandraren som ska bifoga anstallnings-
erbjudandet till sin ans6kan om arbetstillstand.

| propositionen frdn 2013 féreslds hur EU:s blakortsdirektiv ska genomforas i
svensk ratt. EU-direktivet innehaller villkor for inresa och vistelse for hdgkvalifice-
rad arbetskraft fran tredjeland dvs. fran linder utanfér EU/EES. Enligt direktivet ska
arbetstagaren i sin ansdkan om ett EU-blakort bifoga ett giltigt anstéllningskon-
trakt eller ett bindande anstéllningserbjudande (EU-blakort, art 5(1) a). LO, Saco,
Sveriges ingenjorer och TCO ifradgasatte i remissomgédngen om det svenska syste-
met uppfyllde direktivets krav pa ett bindande anstéllningserbjudande. Regeringen
fick darfor anledning att utveckla sin standpunkt i fragan:

Anstéllningserbjudandet som salunda ligger till grund for
Migrationsverkets tillstandsprévning far anses utgéra ett bindande
anbud i forhéllandet mellan arbetsgivaren och arbetstagaren (Prop.

2012/13:148, s. 48).

Regeringen menade att erbjudandet &r riktat till en bestamd person och &r sa kon-
kret att det gar att ta stdllning till. Regeringen fortsatte:
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Savida inte foérbehall gjorts torde arbetsgivaren vara bunden av sitt
erbjudande nar det nar arbetstagaren. Om denne accepterat de villkor
som anges i arbetsgivarens erbjudande och bifogar de undertecknade
handlingarna till Migrationsverket vid sin ans6kan om EU-bldkort bor
uppgifterna kunna ligga till grund for verkets prévning av ansokan

(Prop. 2012/13:148, s. 48f).

Det forefaller alltsa som om regeringen menar att den ifyllda blanketten
Anstdllningserbjudande ger uttryck for arbetsgivarens vilja, dvs. utgor sjdlva anbu-
det. Nar regeringen anfor att arbetstagaren accepterar villkoren genom att skicka
blanketten till Migrationsverket kan det forstas som att arbetstagaren haft majlig-
het att avvisa tidigare erbjudanden och genom att skicka en viss blankett med ett
visstinnehall till Migrationsverket sa accepterar arbetstagaren att just dessa villkor
ska ligga till grund for en eventuell accept och ett mdjligt framtida anstdllningsavtal
(Adlercreutz, et al. 2011, s. 59). | enlighet med detta resonemang skulle arbetsgi-
varen inte kunna aterkalla anbudet under acceptfristen. Accepterar arbetstagaren
anbudet under denna frist etableras ett anstallningsavtal. Om trots allt en tvist
skulle uppsta om nagot anstallningsavtal ingatts maste alltsa arbetsgivaren for att
styrka att ndgot anstéllningsavtal inte kommit till stand, exempelvis visa att arbets-
kraftsinvandraren inte respekterat acceptfristen och att darfor anbudet fallit eller
att arbetstagaren lamnat en oren accept och att anbudet d&rfor fallit (Adlercreutz,
et al. 2011, s. 61f). Lyckas arbetsgivaren inte visa detta blir utgdngspunkten med
detta resonemang att ett anstéllningsavtal kommit till stand. Detta kan ske bade

innan och efter ankomst till Sverige.

Fragan &r dock hur hallbart ett sadant resonemang &r. Arbetsdomstolens argu-
mentation i AD 2007 nr 1 kan ge viss vagledning. | malet var inte den nuvarande
regleringen tillamplig. Inom ramen f6r den process som da gallde skulle emellertid
arbetstagaren ocksa skicka in/aberopa en av arbetsgivaren undertecknad blankett
Arbetserbjudande till en myndighet dar motsvarande anstallningsvillkor skulle
uppges. Syftet med blanketten var att visa att arbetskraftsinvandraren hade fatt ett
anstallningserbjudande med godtagbara anstallningsvillkor (Prop. 2012/13:148,
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s. 17f). De resonemang som Arbetsdomstolen fér om blankettens arbetsréttsliga
betydelse kan darfor ha viss baring pa den process som tillimpas i dag.

| malet var inte frdgan om anstéllningsavtalets ingdende tvistig. Tvisten gallde
istdllet vilket innehdll ett ingdnget anstéllningsavtal hade och vilken betydelse
blanketten Anstédllningserbjudande skulle ha for att avgéra detta. Domen bely-
ser ocksa hur Arbetsdomstolen ser pa blanketten Anstédllningserbjudande. Enligt
Arbetsdomstolen gav blanketten Anstallningserbjudande arbetstagarna anledning
att utgad ifran att det som framgick av erbjudandet skulle gélla for anstéllningen
eftersom den dverldmnades i samband med ett erbjudande om arbete. Det férefaller
alltsa inte som om Arbetsdomstolen ansag att blanketten Anstallningserbjudande
i sig utgjorde ett anbud. Istdllet maste arbetstagaren ocksa visa att hen faktiskt
erbjudits ett arbete.

Frdgan dar om den blankett som anvands i den nuvarande ansokningsprocessen
skulle kunna ses som ett anbud i sig. Den har rubriken Anstéllningserbjudande.
Arbetstagarens namn ska uppges. Arbetsgivaren ska skriva under blanketten och
genom underskriften forsakrar arbetsgivaren att de ldmnade uppgifterna dr riktiga
och att den sékande dr informerad om samtliga anstallningsvillkor. Det dr arbets-
tagarens uppgift att bifoga blanketten till sin ansékan om arbetstillstand. Trots
detta forefaller det oklart om blanketten verkligen kan sdgas vara riktad till den
aktuella arbetstagaren. Det forefaller snarast som arbetsgivaren genom blanketten
bekraftar till Migrationsverket vad som redan dgt rum dvs. att arbetskraftsinvand-
raren ifraga erbjudits en anstéllning i enlighet med de villkor som anges pa blan-
ketten. Den process som leder till ingdendet av ett anstallningsavtal 4r nagot som
dger rum utanfor den migrationsrattsliga processen.'l linje med detta resonemang
blir slutsatsen att blanketten Anstallningserbjudande troligen inte isolerad kan ses
som ett bindande anbud.

Blanketten kan forvisso antas ha ett starkt bevisvarde for att ett sadant erbjudande
lamnats. Havdar arbetstagaren i en tvist att hen erbjudits ett arbete i samband med
blankettens 6verldmnande &r det troligt att bevisbdrdan Gvergér pa arbetsgivaren att

visa pa omstandigheter som talar foratt nagot anbud med detinnehallet inte ldmnats.
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Anstéllningsavtalet kan ju ocksd uppstd utan samstdmmiga viljeférklaringar.
Arbetsgivarens kan ha agerat sa att arbetstagaren haft fog for att anta att ett an-
stéllningsavtal kommit till stand. Om arbetskraftsinvandraren far sitt uppehalls-
och arbetstillstand, reser in till Sverige och installer sig pa arbetsplatsen den dag
anstdllningen enligt blanketten ska pabdrjas talar mycket for att arbetstagaren
uppfattat det som att ett avtal ar tréffat. Vid ett sddant pastdende kan blanketten
Anstéllningserbjudande redan i dag utgora en viktig faktor i bedomningen av om
arbetskraftsinvandraren med fog kan anses ha fatt uppfattningen att han eller hon
har blivit anstalld (jfr AD 1952 nr 18). Enligt Arbetsdomstolen méste exempelvis den
typ av uppgifter som anges i blanketten Anstallningserbjudande nar de ldmnas in
till en myndighet typiskt sett anses tillférlitliga. Bade arbetstagaren och andra ska
enligt domstolens mening kunna lita pa uppgifterna. Uppgifter av detta slag talar
darfér med styrka for att de ocksa ligger till grund for ett avtal mellan parterna. Det
hindrar dock inte att det kan vara mgjligt for motparten att bevisa motsatsen. De
krav som stalls i det avseendet ar dock hdga (AD 2012 nr34; AD 2015 nr19).

Man maste alltsa skilja pd vad som kan anses vara:
1. ettbindande anbudisigoch

2. vad som kan anses ha ett starkt bevisvarde for att ett anbud med visst
innehall kan anses ha lamnats och

3. vad som kan anses tala for att arbetstagaren haft fog for att anta att ett
anstéllningsavtal kommit till stand.

For att avgdra om det géllande rattslaget ar tillfredsstallande maste man ha klart
for sig vad foresprékarna for ett bindande anstéllningserbjudande &r ute efter. Vad
ardet man vill uppna?

Utgangspunkten tycks vara att arbetstagaren ska kunna férutse vilka effekteri form
av anstéllning och inkomst resan till Sverige ska fa. Krav pa anstallningskontrakt al-
ternativt bindande anstéllningserbjudande finns bade i EU-direktivet om EU-blakort
som namnts och i EU:s sdsongsarbetardirektiv fran 2014. Sdsongsarbetardirektivet
ska vara genomfort i svensk ratt den 30 september 2016 (Sdsongsarbetardirektivet,
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artikel 28). Det verkar inte sannolikt att dessa direktiv tar sikte pa dokument med
starkt bevisvdrde for att ett bindande anbud lamnats. | sdsongsarbetardirektivet
ska exempelvis ett antal uppgifter om anstallningen som plats for och typ av arbete,
anstallningens 6ptid, ersdttning, arbetstid och omfattningen av betald semester
specificeras i nagot av dessa dokument (Sdsongsarbetardirektivet art 5(1)a). TCO har
vidare exempelvis kopplat sina krav pa forstarkning av arbetserbjudandets rattsliga
stéllning till mojligheten att i ndgon form utkréava de villkor som anges i erbjudandet
(TCO 2013). Blanketten Anstallningserbjudande tycks helt enkelt inte leva upp till de
rattsverkningar som féljer av ett bindande anstallningserbjudande i avtalsrattslig
mening och som foresprakarna av inférandet av ett bindande anstéllningserbju-
dande &r ute efter och som EU-rédtten krdver for hogkvalificerade arbetstagare och
sasongsarbetare fran tredje land. Syftet med krav pa bindande anstallningserbju-
dande tycks vara att arbetstagaren ska kunna forutse vad denna ska kunna férvdnta
sig ifrdga om lon och andra anstéllningsvillkor vid ankomsten till Sverige.

Det &r just denna effekt som kritikerna vander sig mot. Svenskt Naringsliv och
Almega vill exempelvis inte se ett bindande anstédllningserbjudande. Svenskt
N&ringsliv menar att det ar mycket ovanligt att traffa ett anstéllningsavtal 8-10 ma-
nader i forvdg. Mycket kan handa under den tiden som motiverar fordndringar av
de villkor som angavs i erbjudandet. Som exempel namns att tjdlen maste ga ur
jorden innan tradplanering kan pabdrjas och att anstallningens start dr beroende
av hur lang tillstdndsprocessen ar (SN 2013; SN 2014; Dagens Nyheter 2015-02-24;
Almega 2014). Den tidigare migrationsministern Tobias Billstrom ansag att ett bin-
dande anstéllningserbjudande utgjorde ett ingrepp i avtalsfriheten (Riksdagsfraga
2012). | det senaste lagstiftningsdrendet som syftade till att hitta [6sningar for att
motverka missbruk av reglerna om arbetskraftsinvandring avfardade regeringen
vissa remissinstansers krav pa bindande anstéllningserbjudande foljt av skade-
standsansvar. Regeringen motiverade sin hallning med att

Sa lange anstéllningen gor det mojligt for utlanningen att forsérja sig
och anstéllningsvillkoren driniva med kollektivavtal och branschpraxis
kan arbetsgivaren och den utldndska arbetstagaren omférhandla an-
stéllningsvillkoren i enlighet med vad som géller pa arbetsmarknaden i
ovrigt. (Prop. 2013/14:227, s. 29)
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Detta uttalande kan dock leda tankarna fel. De uppgifter som lamnats pa blanket-
ten Anstéllningserbjudande och som ligger till grund for beviljandet av arbetstill-
standet begransar i dag dverhuvudtaget inte parternas majligheter att tréffa ett
avtal med annat innehall. Parterna ar helt fria att forhandla fram ett anstéllnings-
avtal med de villkor man 6nskar. Lyckas de inte komma Gverens etableras inget an-
stallningsforhallande. | det ldget riskerar arbetstagaren att forlora sitt uppehalls-
tillstand for arbete (7 kap. 3 och 7e §§ UtlL). Det som regeringen férmodligen menar
ar att uppehallstillstandet for arbete ska dras tillbaka om villkoren understiger
kraven i 6 kap. 2 § utlanningslagen. Detta paverkar emellertid inte avtalsutrymmet
och skapar heller inte ndgon ratt for arbetstagaren att utkrava de villkor som utlan-

ningslagen varnar.

Genom att stélla krav pa ett bindande anstéllningserbjudande ldggs avgérandet
for om nagot anstallningsavtal ska komma till stand eller inte pa arbetstagaren.
Lamnar inte arbetskraftsinvandraren nagon accept tréffas ju inte nagot anstall-
ningsavtal. Hade istéllet ett krav pa anstéllningsavtal stéllts hade bada parter bun-
dits upp kring avtalet och dess rattsverkningar. Nagot jag aterkommer till.

Arbetsgivarorganisationernas invandning tycks bygga pa att de inte kan binda upp
sig sa lang tid innan anstéllningen ska inledas. Det frimsta argumentet ar att det
inte gar att faststélla den specifika tidpunkten for ndr arbetet ska paborjas. Att
koppla den exakta dagen for starten pa arbetet till tillstdndsbeslutet borde i och
for sig kunna goras ganska smidigt. Viktigare blir att komma 6verens om hur lang
period arbetstagaren totalt sett ska arbeta. Detta dr en central aspekt bade for ar-
betstagaren och for staten som kopplar arbetstillstandets langd till anstallningens
langd (6 kap. 2§ UtlL). Forarbetstagaren &r forstas ocksa lon och arbetstid centrala.
Ndgra argument mot att dessa aspekter faststalls i forvdg har egentligen inte pre-
senterats. Det framstar ocksa som motsagelsefullt att inte kunna faststalla [6n och
arbetstid i forvdg ndr en arbetsgivare vdl har bestamt sig for att rekrytera en person
fran ett annat land. Ska arbetstagaren lamna ett land for att komma till Sverige och
arbeta framstar det som rimligt att arbetstagaren ska veta vad denna kan férvénta
sig forinkomst ndr val arbetet utfors.
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Nar det géller invdandningen mot avtalsfriheten som den forre migrationsministern
gett uttryck for, kommer det att diskuteras vidare i avsnitt 4. Redan har kan det
dock papekas att avtalsparter inom ramen for vad kollektivavtal och lag medger
alltid kan komma overrens om att dndra villkoren i avtalet — detta géller ocksa for
anstdllningsavtal (Kallstrom, et al. 2013, s. 194f). Daremot ar mojligheten for ena
parten att ensidigt dndra villkoren under ett avtals |6ptid begransade. Ar avsikten
att anstdllningsavtalet inte ska regleras inom arbetsrattens ramar kan dock effek-
ten bli en annan. En fraga jag ocksa aterkommertill.

Man kan fundera 6ver hur den efterstravade forutsebarheten i fraga om vilka villkor
som ska gélla for arbetet bast kan dstadkommas. En mojlighet &r att stélla sadana
krav pa anbudet sa att det inte bara blir bindande utan att inneb&rden av det ocksa
blir klar och tydlig for arbetskraftsinvandraren. Det &r inte rimligt att anta att alla
personer som anséker om arbetstillstand ska kunna inse vad som kravs av dem for
att sakerstilla att ett anstallningsavtal kommer till stdnd.

Ett alternativ till den radande ordningen skulle d&rfor kunna vara att en kopia pa
det angivna anbudet bifogas till ansokan. Forslagsvis ska det ddr explicit anges
att X ldmnar anbud Y till Z. Z bor ocksa explicit bekrafta mottagandet av anbudet.
Dessutom bor det tydligt anges vilken acceptfrist som géller. | nuldget berérs inte
den fragan. Dessutom bor det klargéras vad acceptfristen innebdr. Om arbetsta-
garen i dag vid tvist skulle kunna visa att den fatt ett anbud med det innehall som
framgar av blanketten Anstéllningserbjudande maste domstolen sedan avgéra vad
som kan tdnkas vara en skalig acceptfrist. En sddan oklarhet kan heller inte vara
forenlig med syftet bakom kravet pa ett bindande anbud.

Ett alternativ skulle kunnavara att stalla krav pa att ett anstallningsavtal ingas (med
forbehall for att arbetstillstdnd beviljas) som bifogas ansdkan om arbetstillstand.
En sadan l6sning framstarsom enklare och tydligare forbada parter. Nackdelen med
denna losning &r att anstéllningsavtalet maste komma till stand utan att parterna
nodvandigtvis traffats. Beviljandet av arbetstillstandet vilar ju i och f6r sig pa forut-
sdttningen att arbetstagaren ska utfora ett specifikt arbete for en specifik arbets-

givare. Den forutsadttningen ar visserligen inte absolut. Arbetskraftsinvandraren
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kan namligen, om exempelvis det avsedda arbetet upphor, stanna kvar i Sverige
under viss tid for att soka nytt arbete (den har aspekten diskuteras mer utforligt
langre fram i kapitlet). Motivet till den mojligheten &r att arbetstagaren inte ska bli
alltfor beroende av en viss arbetsgivare. Detta skulle kunna tala for att ldmna det
avgorande beslutet om anstéllningsavtalets ingaende till arbetskraftsinvandraren.

Sammanfattningsvis, om syftet med blanketten Anstdllningserbjudande &r att
sakerstélla att arbetskraftsinvandraren ska ha fatt ett bindande anbud med visst
innehall innan ankomsten till Sverige, sa bor det dokument som ska fogas till an-
sokan om arbetstillstdnd utformas pa ett annat sitt med bl.a. en tydligt angiven
acceptfrist for att uppfylla den funktionen. Ett annat alternativ &r att stélla krav pa
att ett anstédllningsavtal med forbehall for att arbetstillstand beviljas ska bifogas
ansokan om arbetstillstand.

Anstallningserbjudandets betydelse for anstall-
ningsavtalets innehall

Aven nir det stér klart att ett anstillningsavtal ingdtts kan det vara tvistigt vilka
anstallningsvillkor som ingar. Det &r den som pastar att avtalet har ett visst inne-
héll som méste visa att sa ar fallet (Lunning, et al. 2010, s. 159). Ndgra ord ska har
sdgas om den roll blanketten Anstéllningserbjudande anses ha for att faststalla
anstallningsavtalets ndarmare innehall. | AD 2007 nr 1 var en avgérande fraga vilken
betydelse den ifyllda och undertecknade blanketten Anstéllningserbjudande skul-
le ha for innehallet i anstallningsavtalet. Tvisten géllde tva utlandska barplockare
och deras arbetsgivare. Fragan var om lon skulle utga enligt vad som uppgivits i
blanketten Anstéllningserbjudande eller om den skulle utga enligt den niva som
arbetsgivaren havdade att de kommit 6verens om. Arbetsdomstolen konstaterade
som redan namnts att blanketten Anstéllningserbjudande inte var att betrakta som
ett anstallningsavtal. Den gav dock arbetstagarna anledning att utga ifran att det
som framgick av blanketten skulle gélla for anstallningen eftersom den Gverldam-
nades i samband med ett muntligt erbjudande om arbete. Arbetsdomstolen drog
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slutsatsen att blanketterna ingdtt som ett led i anstéllningsavtalen mellan par-
terna och darfor borde utgora utgangspunkten vid bestimmandet av innehallet i
avtalen. | det aktuella fallet kunde arbetsgivaren inte visa pa omstandigheter som
talade for att ndgot annat hade 6verenskommits mellan parterna. Om arbetsgiva-
rens avsikt hade varit att andra villkor skulle gédlla ansag domstolen att det ale-
gat arbetsgivaren att klargéra detta i samband med ingdendet av anstillningen.
Arbetsgivaren hade visserligen i samband med nér anstallningen tilltrdddes an-
givit vilken ersattning som skulle utga. Denna ersédttning skiljde sig fran vad som
framkom av blanketten Anstallningserbjudande. Men eftersom inte arbetsgivaren
klargjort att dessa angivna villkor innebar en d@ndring av vad som angetts i blan-
ketten Anstéllningserbjudande kom Arbetsdomstolen fram till att uppgifterna i de
skriftliga anstallningserbjudandena borde utgdra utgangspunkten nar innehallet i
dessa avtal skulle bestdmmas.

Av Arbetsdomstolens resonemang foljer att den ifyllda blanketten Anstéllnings-
erbjudande kan, om den lamnas till arbetskraftsinvandraren i anslutning till ett
erbjudande om anstallning, etablera en presumtion for att dess innehall ska ligga
till grund for anstéllningsavtalets innehall. | AD 2007 nr 1 stélldes det hoga krav pa
arbetsgivaren att klargora for arbetskraftsinvandraren att han avsag att andra de
villkor som framgick av blanketten Anstallningserbjudande.

Det finns dven anledning att upprepa vad Arbetsdomstolen angav i AD 2012 nr 34
dar fragan var vilket av tva olika anstéllningsavtal som skulle tillampas. Innehallet
i det ena avtalet atergavs i en blankett Anstallningserbjudande som bifogats ar-
betstagarens ansGkan om arbetstillstand. Enligt Arbetsdomstolen maste den typ
av uppgifter som anges i blanketten Anstéllningserbjudande och som ldmnas till
myndigheter typiskt sett anses tillforlitliga. Bade arbetstagaren och andra ska
enligt domstolens mening kunna lita pa uppgifterna. Uppgifter av detta slag talar
darfér med styrka for att de ocksa liggertill grund for ett avtal mellan parterna. Det
hindrar dock inte att det kan vara méjligt for motparten att bevisa motsatsen. Det
var ocksa det som skedde i malet fran 2012. Domstolen fann att det framstod som
helt osannolikt att det aktuella bolaget skulle ha ingatt ett avtal med sa fordelak-
tiga anstallningsvillkor som arbetstagaren gjorde géllande. | det fallet var det avtal
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som &tergavs i anstillningserbjudande bade i fraga om 16n och andra villkor bade
ovanligt formanliga och frimmande f6r branschen (AD 2012 nr 34).

| ett nyligen avgjort mal, AD 2015 nr 19, fann Arbetsdomstolen att det inte var visat
att parterna kommit 6verens om de lénevillkor som angetts i anstéllningserbjudan-
det. Arbetstagaren hade under drygt tva ars tid varje manad fatt ungefar halften
av den l6n som framgick av blanketten Anstéllningserbjudande. Arbetstagaren
pastod att han flera gdnger muntligen invdant mot den utbetalade l6nen och da fatt
besked att arbetsgivaren saknade likvida medel men att arbetsgivaren lovade att
arbetstagaren skulle fa mellanskillnaden senare. Arbetsgivaren bestred att arbets-
tagaren gjort nagra invdandningar om att den utbetalade l6nen var for ldg. Ord stod
mot ord och domstolen ansag inte att det fanns anledning att satta storre tilltro till
arbetstagaren &n till arbetsgivaren. Att arbetstagaren under en lang tid kvitterat
ut de manatliga lonerapporterna utan att géra férbehall om att han ansag sig ha
krav pa ytterligare l6n, talade emot att de varit ense om att l6nen var i nivad med
anstallningserbjudandet. Det fanns dven andra omstdndigheter som talade for att

de kommit 6verens om ndgot annat.

Inte i nagot av dessa mal gérs nagon analys av vad som utgor anbud och accept.
Domstolen forsoker istdllet helt enkelt faststdlla vad parterna kommit 6verens om.
Den direkta frdgan om uppgifterna i blanketten Anstédllningserbjudande pa nagot
satt skulle binda arbetsgivaren berérdes inte. Mélen byggde istéllet pa fragan om
parterna kunde anses ha kommit 6verens om nagot annat d@n det som angavs pa
blanketten Anstallningserbjudande. Blanketten Anstéllningserbjudande spelar en
viktig roll for en sddan bedémning men 6vriga omstandigheter kan ocksa fa en av-
gorande betydelse.

En mojlig slutsats i denna del skulle alltsa vara att om det inte &r tvistigt att ett
anstdllningsavtal ingdtts sa skapar i dag blanketten Anstéllningserbjudande
en presumtion for att arbetsgivaren har velat inga ett anstédllningsavtal med den
aktuella arbetskraftsinvandraren enligt angivna villkor. Paborjas arbetet utan att
det klargors att andra villkor ska gélla forefaller det troligt att blanketten far ett
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bestimmande inflytande for anstéllningsavtalets innehdll. Det ar dock fullt mojligt
att komma 6verens om att andra villkor ska galla.

Fragan dr da vad som andras om villkor motsvarande dem som i dag uppges pa
blanketten Anstillningserbjudande ingar som en del i ett bindande anbud? )o,
i sddana fall skulle dessa villkor automatisk bli en del av anstéllningsavtalet om
arbetstagaren svarar inom acceptfristen och svaret innebdr att anbudet till fullo
accepteras. Mgjligheten att komma 6verrens om andra villkor kvarstar i och for sig.
Men den ena parten kan i det ldget inte fritt ensidigt dndra avtalets innehall. Den
intressanta fragan blir darfor vilka mojligheter arbetstagaren har att motsitta sig
att andra villkor blir en del av avtalet. En frdga som behandlas i avsnitt 4.

Om arbetstagaren dr missnojd med exempelvis arbetstiden och ger en s.k. oren
accept faller dock hela anbudet och férhandlingslaget ar dter helt 6ppet. En situa-
tion som kan undvikas genom att krav istdllet stalls pa att ett anstallningsavtal ska
fogas till ans6kan om arbetstillstand.

Anstallningsavtalets effekter

Ett syfte med kraven pa ett bindande anstéllningserbjudande &r att minska “risken
for att beslut om arbets- och uppehallstillstand tas pa felaktiga grunder” (LO 2013,
s.54). | ettforslag fran TCO skulle en ny bestammelse inféras som ger “arbetstagare
for vilka arbetstillstdand erfordras ritt till skadestdnd om loner, forsékringar eller
ovriga villkor inte motsvarar de som utlovades i arbetserbjudandet” (TCO 2013).

Ett centralt syfte med det bindande anstallningserbjudandet ar att arbetstagaren
ddrigenom ska kunna genomdriva att dessa villkor ska gélla fér anstéllningen.

| de forslag som TCO har ldamnat tycks det som om de rdttsverkningar de dr ute efter,
och som ska félja pa det bindande anstéllningserbjudandet, ska framga av utlan-
ningslagen (TCO 2013). Med ett sadant forslag blirarbetskraftsinvandrarens anstall-

ningsvillkor snarare en forvaltningsrattslig konstruktion &n en civilrattslig. Kanske
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ar detta en rimlig l6sning om man redan for tilltradet till Sverige stéller krav pa en
typ av anstéllningserbjudande som den civilrattsliga arbetsratten i sig inte upp-
stéller. De argument som den tidigare regeringen gav uttryck for bygger i stallet pa
tanken att en arbetskraftsinvandrares anstéllningsvillkor fortsatt ska regleras inom
ramen for den civilrattsliga arbetsrédtten, med den begrénsningen att forvaltnings-
ratten i praktiken kan gora det omdjligt fér arbetstagaren att utfora arbete enligt
villkor som understiger kraven i 6 kap. 2 § utlanningslagen. Uppehallstillstandet for
arbete ska ju under sadana forutsattningar aterkallas. TCO tycks istéllet forespraka

att en helt ny ordning ska inféras inom férvaltningsrattens ramar.

En frdga som inte direkt har behandlats i dessa diskussioner men som &r av stor
betydelse for bade arbetsgivare och arbetstagare ar i vilken man arbetskraftsin-
vandraren ska kunna gora ansprak pa de utlovade anstallningsvillkoren under hela
den utlovade anstéllningsperioden. Vad ska ske om anstéllningen av nagot skal
avbryts i forvdg? Ska det skadestdand TCO diskuterar da omfatta hela den utlovade
anstallningsperioden? Och hur ska i sa fall detta belopp berdknas om arbetskrafts-
invandraren utlovats en tillsvidareanstallning?

Arbetstillstandet kan ju maximalt beviljas for tva ar for att sedan om férutsattning-
arna ar uppfyllda férlangas med ytterligare tva ar. Fragan hur utkravbarheten ratts-
tekniskt ska garanteras hanger delvis ihop med om man anser det 6nskvart eller
ens mojligt att hitta en l6sning som ligger ndra de géllande arbetsrattsliga regel-
verket. For att underséka om det ens vore mojligt att hitta en l6sning som fortsatt
bygger pa arbetsrattens grundvalar ska vi i det féljande avsnittet undersdka vilka
arbetsrattsliga majligheter det finns for ena parten i ett anstéllningsavtal att ensi-
digt dndra villkoren eller helt frigra sig fran avtalet. Resonemangen nedan utgar
alltsa ifran att ett anstdllningsavtal har trdffats mellan arbetsgivaren och arbets-
kraftsinvandraren. Utgangspunkten drvidare att arbetsgivaren antingen vill frigéra
sig fran anstéllningsavtalet eller omreglera det. Arbetsgivaren anser sig kanske inte
langre ha rdd att anstélla arbetskraftsinvandraren i enlighet med de 6verenskomna
villkoren.
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Uppsagning av anstallningsavtalet

En anstéllning kan antingen gélla tillsvidare eller vara tidsbegransad (4 § Lag
(1982:80 om anstallningsskydd hddanefter anstéllningsskyddslagen). Det ska in-
ledningsvis konstateras att om arbetstagaren grovt asidosatter sina aligganden
mot arbetsgivaren kan arbetsgivaren alltid dvs. oavsett om arbetstagren &r tills-
vidare- eller tidsbegransat anstdlld avskeda arbetstagaren. Anstéllningsavtalet
upphor da omedelbart att gdlla (18 § anstéllningsskyddslagen).

Ar situationen sddan att arbetsgivaren inte ldngre kan erbjuda arbetstagaren det
aktuella arbetet kan arbetsgivaren istdllet sdga upp arbetstagaren om denne ar
tillsvidareanstalld. For att sdga upp en tillsvidareanstalld arbetstagare maste ar-
betsgivaren ha saklig grund (7 § anstéllningsskyddslagen). En tidsbegrdnsad an-
stdllning kan inte ensidigt avslutas i fortid ens med stod av saklig grund. Detta ar
bara mojligt om parterna enas om det i avtal (4 § anstéllningsskyddslagen).

For en arbetskraftsinvandrare som tdnkt sig att stanna i Sverige under en begran-
sad tid kan det alltsa vara sakrare fran anstallningsskyddsutgangspunkt att ha en
tidsbegransad anstéllning istdllet for en tillsvidareanstallning.

Saklig grund kan baseras pa arbetsbrist eller pa personliga skal. Har en arbetsgi-
vare inte langre ekonomiska mojligheter att ha kvar en arbetstagare enligt 6verens-
komna anstallningsvillkor kan en arbetsbristsituation ha uppstatt. Till skillnad fran
nar personliga skal ligger till grund for uppsagning kravs inte en omfattande under-
sokning av arbetsbristsskalens karaktdr och omfattning. Detta beror pa att det &r
arbetsgivarens bedémningar i organisatoriskt och féretagsekonomiskt hanseende
som har far bli avgérande. Domstolen intresserar sig darfor i allmanhet inte for det
berdttigade i en personalinskrénkning av arbetsbristskal (Malmberg 1997, s. 364;
AD 1993 nr 61). Arbetsgivaren kan i princip fritt, genom uppsagning frigéra sig fran
anstillningsavtalets innehdll och om arbetsgivaren sa vill erbjuda arbetskrafts-
invandraren en ny anstéllning pa andrade villkor (Malmberg 1997, s. 365). Det ar
arbetsgivaren som utifran en foretagsekonomisk bedémning ska avgéra vad som
ar skéliga anstéllningsvillkor (AD 1993 nr 61).
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For att motverka godtyckliga uppsédgningsbeslut vid arbetsbrist maste arbetsgi-
varen enligt 22 § anstallningsskyddslagen f6lja en viss turordning. Enligt bestam-
melsen ska den, inom turordningskretsen, som har varit anstélld kortast tid forst
ldmna anstéllningen.2En uppsdgningstid om minst en méanad ska tillampas enligt
11 § anstallningsskyddslagen. En annan viktig aspekt av reglerna fér saklig grund
ar att vid tvist om det verkligen foreligger saklig grund for uppsagning sé bestar
anstdllningen till dess att tvisten dr avgjord (34 § 2st anstallningsskyddslagen). Det
innebdr att arbetstagaren har kvar sin l6n under en tvisteprocess.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att nar en tillsvidareanstalld arbetskraftsin-
vandrare val kommit till Sverige sa kan arbetstagaren sdgas upp om arbetsgivaren
inte anser sig ha rad att betala den utlovade lénen. Ndgot skydd av turordnings-
reglerna aktualiseras inte om arbetskraftsinvandraren ar sist anstalld. Istéllet kan
arbetstagaren rdkna med en uppsagningstid om en manad under vilken l6n och
andra anstillningsférmaner utgdr. Ararbetstagaren tidshegrénsat anstilld kan inte
arbetsbrist ligga till grund for uppsagning.

Omreglering — att traffa ett nytt
anstallningsavtal

Det kan ocksé vara sa att arbetsgivaren vill har kvar den anstéllde arbetskraftsin-
vandraren men inte ldngre anser sig ha rad att tillampa de villkor som framgar av
anstillningsavtalet. | ett sddant ldge kan arbetsgivaren givetvis fraga arbetstaga-
ren om denne &r villig att dndra villkoren i enlighet med arbetsgivarens 6nskemal.
Parterna dr alltid fria att traffa ett nytt avtal i enlighet med lag och kollektivavtal.
Tackar arbetstagaren nej till att traffa ett nytt anstallningsavtal har arbetsgivaren,
om arbetstagaren &r tillsvidareanstalld, istdllet mojlighet att sdga upp arbetsta-
garen pa grund av arbetsbrist. Ar arbetstagaren tidsbegrdnsat anstélld dr dock
arbetsgivaren skyldig att fortsatt tillampa villkoren under avtalets l6ptid eftersom
arbetsgivaren inte har rétt att sdga upp arbetstagaren pa grund av arbetsbrist om
etttidsbegransat anstallningsavtal géller.
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Migrationsrattsliga effekter for omreglerade
anstallningsavtal

Utifran en arbetsréattslig utgangspunkt star det alltsa arbetstagaren fritt att i prin-
cip acceptera vilka villkor som helst som ar forenliga med tvingande lag om arbets-
tagaren inte dr medlem i en kollektivavtalsslutande fackférening. Hur ska vi mot

den bakgrunden forsta regeringens pastaende om att:

sa lange anstillningen gor det mojligt for utlanningen att forsérja sig
och anstéllningsvillkoren &rinivd med kollektivavtal och branschpraxis
kan arbetsgivaren och den utlandske arbetstagaren omférhandla an-
stallningsvillkoren i enlighet med vad som géller pd arbetsmarknaden i
ovrigt. (Prop. 2013/14:227, S. 29)

Regeringen forutsatteri detta uttalande att de migrationsrattsliga effekterna av att
ett anstdllningsavtal inte respekterar villkoren i 6 kap. 2 § utlanningslagen dvs. att
uppehallstillstandet for arbete dras tillbaka omojliggor for parterna att inga ett sa-
dant avtal. Men har 4r det viktigt att halla isédr de migrationsréttsliga och de arbets-
rdttsliga effekterna av ett sddant avtal. Det ar anstallningsavtalet och dess villkor
som liggertill grund forarbetskraftsinvandrarens anstéllning och de som kan utkra-
vas. Att arbetskraftsinvandraren riskerar att bli av med sitt uppehallstillstand for
arbete om ett sddant avtal ingas dr en annan sak. Vi maste ocksa komma ihag att
arbetskraftsinvandraren i detta lage kan hamna i en svar situation: gar inte arbets-
kraftsinvandraren med pa de nya féreslagna villkoren riskerar hen att uppehallstill-
standet for arbete aterkallas eftersom arbetet upphért (7 kap. 3 § 1 st 2 UtlL). Gar
arbetskraftsinvandraren istdllet med pa de féreslagna villkoren riskerar hen dven
da att uppehallstillstandet for arbete aterkallas i enlighet med 7 kap. 7 e § UtIL.
Arbetsgivaren drabbas inte av ndgon sanktion alls i ndgot av dessa fall. Daremot
ar det givetvis sa att om ett uppehallstillstand for arbete aterkallas under paga-
ende anstillning sa forlorar arbetsgivaren den aktuella arbetskraftsinvandraren.
Dessutom kan ett sddant beslut komma att paverka arbetsgivarens méjligheter att
anlita utlandsk arbetskraft i framtiden (Prop. 2013/14:227, s. 29). Att dessa effekter
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drotillrdckliga for att sakerstilla att oseriosa arbetsgivare avstar fran sddana erbju-
danden pétalades av ett flertal remissinstanseri det lagstiftningsdrende som avsag
att motverka missbruk av regelverket (Prop. 2013/2014:227, s. 28f)

En frdga som infinner sig &r om det dr forenligt med kraven pa ett bindande anstill-
ningserbjudande att arbetsgivaren ska kunna frigéra sig fran anstallningsavtalet
om hen inte langre harrad att betala den utlovande lénen. Det &r oklart om avsikten
ar att det ocksa ska stallas krav pa att anstéllningen ska besta under arbetstill-
standets l6ptid. Det star dock klart att anstéllningsavtalet inte i alla situationer ger
arbetskraftsinvandraren en ratt att utfora arbetet enligt angivna villkor under den
period arbetstillstandet |6per. Anstdllningsavtalet kan vid en tillsvidareanstallning
sagas upp vid arbetsbrist. Fragan @ om denna majlighet for arbetsgivaren att fri-
gora sig fran anstallningsavtalet dr rimlig i férhallande till individer som l[dmnar sitt
land for att arbeta i Sverige. Ett satt att ta sig an den fragestallningen féljer harnast.

Rimlig riskfordelning

Riskanalys

Inledningsvis stélldes frdgan om det svenska regelverket ger arbetskraftsinvand-
rare en tillracklig fortutsagbarhet. Ett primdrt syfte med kapitlet &r att under-
soka vad som sker i detta avseende ndr arbetsrdtten och migrationsratten méts.
Utgangspunkten &r att arbetskraftsinvandraren tar en risk ndr hen lamnar ett land
for ett annat. Kan det svenska regelverket anses hantera detta risktagande pé ett
rimligt satt och ddarmed vara tillrackligt forutsagbart? Det &r den fraga som star i
centrum for det hdr avsnittet.

Man kan sdga att vi star infor en situation forenad med risk ndar omstandigheterna
kan (men inte behover) utvecklas pa ett satt vi inte 6nskar (Steele 2004, s. 6).
Resultatet av ett beslut kan vara férenad med viss osdkerhet. Arbetsrattens funk-
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tion har traditionellt ansetts vara att atgarda den ojamlika forhandlingsposition
som ansetts inbyggd i anstallningsavtalet. Arbetstagarens underordning har statt
i fokus for diskussionen (Kahn-Freund 1977, s. 6f). Kopplingen mellan den indivi-
duella och den kollektiva arbetsrdtten dr central i denna diskussion eftersom den
fackliga organisationen har varit den institution som faktiskt kunnat utjdmna den
ojamnlika férhandlingspositionen (Freedland, et al. 2011, s. 437). Under senare ar
har risk kommit i fokus for diskussioner om arbetsratten och dess underligande
syfte (se t.ex. Juhlén Votinius 2014; Loi 2014; K(C)ountouris & Freedland 2011 och

2013). Freedland och Kountouris och talar om riskmodifering med vilket avses:

the mutualization, between employers and workers (and work-seekers),
of the risks attendant upon the making and execution of arrangements
for doing the work.(Freedland, et al. 2011, s. 439)

Utgangspunkten for denna diskussion &r att arbetsréatten till stor del handlar om
att omvandla, minimera och fordela risker kopplade till en anstdllning. Detta kan
handla om att uppstalla vissa arbetsmiljérattsliga gransvarden. Det dr exempelvis
forbjudet att lata arbetstagare utféra arbete som dr forenat med vissa hélsorisker.
En annan risk forknippad med anstallning &r risken att forlora anstallningen och
ddrmed bland annat sin inkomst. En normativ utgangspunkt ar att férdelningen
av dessa risker ska ske sa att den enskilde arbetagaren inte ensam far bdra dem
(Freedland, et al. 2011, s. 439f). Risken kan fordelas mellan arbetstagare och mel-
lan arbetstagare och arbetsgivare.

Né&r vi funderar pa om regelsystemet i tillrdcklig utstrackning modifierar just ar-
betskraftsinvandrares risktagande bor ytterligare en aktor beaktas: staten. Det &r
staten i form av lagstiftare som har beslutat att vi ska ha ett &ppet system for arbets-
kraftsinvandring. Utgangspunkten &r att Sverige behdver arbetskraft utifran och
att det dr arbetsgivaren som i det enskilda fallet ska identifiera detta behov (Prop.
2007/08:147, s. 26). Dettainnebdrtill skillnad fran det system som géllde innan 2008
att det inte finns ndgon garanti for att det rader nagon allmén arbetskraftsbristinom
den sektor arbetskraftsinvandraren ska arbeta inom. Utifran arbetskraftsinvandra-
rens utgangspunkter kan darmed risken med flytten ha 6kat. Om det erbjudna arbe-
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tet upphor ar majligheten for arbetstagaren att hitta ett nytt arbete och att ddrmed
kunna infria sina ambitioner med flytten till Sverige mer osdker.

| det foljande ska jag inledningsvis diskutera hur lagstiftaren hanterat de olika
risker som dr involverade i ett anstallningsforfarande. | ndsta steg beskrivs hur
migrationsrdtten hanterat de risker arbetskraftsinvandraren stalls infér genom att
komma till Sverige for att arbeta. Och i det sista steget forklaras de majligheter som
staten i dag erbjuderiform av riskmodifiering for arbetskraftsinvandraren.

Men risk menar jag mojligheten att ett visst handlande kan utfalla pa ett sdtt som
inte var avsett och som darmed kan fa negativa konsekvenser for risktagaren. Med
modifiering av risken menar jag att ansvaret for de eventuella negativa konsekven-

serna delvis eller till fullo far bdras av ndgon annan.

Genomgangen syftartill att underska om den sammanlagda effekten av arbetsrét-
ten och migrationsratten ger upphov till onédigt hoga risker for den enskilde ar-
betskraftsinvandraren och om dessa i sa fall b6r modifieras. Analysen utgar frén en
situation dér att arbetsgivaren inte langre har majlighet att ha en tillsvidareanstalld
arbetskraftsinvandrare anstalld enligt avtalad l6n och darforvill sdga upp vederbd-

rande pa grund av arbetsbrist.

Anstallningsskyddet

For arbetsgivaren utgor sjdlva anstallningssituationen ett stort risktagande. For att
foretaget/arbetsplatsen ska fungera optimalt och ddrmed halla produktionstakten
pa en tillrackligt hog niva &r det centralt att de arbetstagare som anstalls bidrar till
detta. Det dr en sadan person arbetsgivaren letar efter och efterstravar att valja ut
ndr urvalet till den aktuella posten gors. Enligt svensk rétt kan en privat arbetsgi-
vare i princip vidta vilka atgarder som helst for att forsakra sig om att rétt person
anstills (Kallstrom, et al. 2013, s. 104f och 110f; Glava 2011, s. 265ff) 3 Arbetsgivare
kan trots detta omfattande handlingsutrymme forstas bega misstag.
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| detta exempel kan inte arbetsgivaren langre betala den utlovade l6nen. | ett sa-
dant fall kan arbetsgivaren frigora sig fran anstéllningsforhallandet om den sakliga
grunden arbetsbrist &r uppfylld. Arbetsgivaren férfogar i princip sjalv dver de fore-
tagsekonomiska bedémningarna av hur manga anstéllda arbetsgivaren kan ha och
pa vilken plats. Arbetsdomstolen Gverprévar bara denna bedémning om det finns
anledning att tro att det &r s.k. fingerad arbetsbrist. For att modifiera eller balan-
sera risktagandet mellan arbetsgivare och arbetstagare i dessa fall tillampas is-
tdllet sarskilda turordningsregler. Forlorar arbetsgivaren sin ekonomiska majlighet
att anstalla arbetskraftsinvandraren enligt de utlovade villkoren kan arbetsgivaren
frigéra sig fran denna forpliktelse genom en manads uppsdgningslon ifall arbetsta-
garen drtillsvidareanstalld. Detta dr alltsa den direkta kostnaden for arbetsgivaren
for denna felaktiga kalkyl och darmed den risk arbetsgivaren bar. Férarbetstagaren
innebér det att, férutom en ménads uppsagningslon, uteblir hela den inkomst som
hen rdaknade med att tjdna in om anstallningsavtalet fullféljdes.

Tillsvidareanstéllningen utgor huvudregeln i svensk ratt (4 § anstallningsskydds-
lagen; Lunning, et al. 2010, s. 168). Om arbetsgivare och arbetstagare valjer att
avvika fran denna huvudregel genom att ingd en tidsbegransad anstallning har lag-
stiftaren inte ansett att det finns anledning att modifiera arbetsgivarens risk genom
att mojliggora for uppsagning med saklig grund. Man kan se det som att genom att
begransa anstallningens 6ptid s& har arbetsgivaren skapat sig en tillracklig for-
utsdgbarhet och lagstiftaren har darigenom inte ansett att det finns anledning att
modifiera arbetsgivarens risk ytterligare. Arbetstagarens risk att férlora sin forsorj-
ning under den period anstallningen loper har istdllet modifierats.

Dessa aspekter av anstallningens ingdende och avslut illustrerar hur lagstiftaren
har fordelat risktagandet mellan arbetstagare inbdrdes och mellan arbetstagare
och arbetsgivare.

Migrationsratten

Det migrationsrattsliga regelverket hanterar andra intressekonflikter och ddarmed

ett annat knippe av risker. Den svenska staten efterstravar att ha kontroll av in-
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flodet av utldnningar till Sverige. Sverige tilldmpar principen om reglerad invand-
ring. Endast svenska medborgare har en ovillkorlig ratt att vistas i Sverige. Detta
anses vara en central aspekt av statssuverdniteten. Utldnningsratten syftar till att
sakerstélla detta intresse. Utgdngspunkten dr att en granspassage forutsatter att
utlanningen har ett giltigt skl for tilltrade och i de flesta fall ett tillstand. Den finns
nagra undantagtill denna huvudregel exempelvis for EES-medborgare och nordiska
medborgare (se kapitel 1). En reglerad invandring grundar sig pa uppfattningen att
Sverige har ratt att paverka och styra migrationen i den for det svenska samhallet
basta riktningen (SOU 2006:87, s. 125). | det gdllande regelverket for arbetskrafts-
invandring kan man identifiera minst tva bestimmelser som modifierar riskerna for
det svenska samhdllet med en arbetsgivarstyrd arbetskraftsinvandring. Det ena
dr att arbetskraftsinvandraren ska arbeta enligt samma villkor som den inhemska
arbetskraften och ddrmed inte konkurrera ut denna genom osund konkurrens.
Den andra &r att for att arbetskraftsinvandraren ska komma i atnjutande av den
svenska arbetsmarknaden och det svenska vélfardssamhallet maste arbetskrafts-
invandraren utféra arbete i en sddan utstrackning att hen inte kan géra ansprak
pa forsorjningsstod enligt 4 kap 1 § Socialtjanstlagen for att tacka kostnaderna for
bl.a. boende och uppehalle (Prop. 2007/08:147, s. 26-27).

For att arbetskraftsinvandraren ska fa ett arbets- och uppehallstillstand ska vissa
sarskilda krav vara uppfyllda. Det mest centrala dr att arbetstagaren ska ha erbju-
dits ett arbete i enlighet med vissa villkor. Tillstandet vilar pa att just detta arbete
ocksa kommer att utforas. Tilltrader arbetskraftsinvandraren inte det utlovade
arbetet inom fyra manader eller tillampar inte arbetsgivaren de krav i fraga om
anstallningsvillkor m.m. som utldnningslagen staller forlorar arbetstagaren sitt up-
pehallstillstand for arbete och darmed sin ratt att vistas i Sverige. En rad mer eller
mindre férutsebara omstandigheter kan dock leda till att arbetskraftsinvandraren
inte erbjuds det utlovade arbetet nar arbetstagaren val kommit till Sverige.

Utldnningslagen innehaller nagra tidsfrister som kan sdgas modifiera den risk ar-
betskraftsinvandraren tar genom att ldmna ett land for att arbeta i ett annat. For
det forsta har arbetskraftsinvandraren fyra manader pa sig att tilltrdda det aktuella
arbetet. Denna regel trddde i kraft den 1 augusti 2014 och avsag att begrdansa moj-
ligheten att med stod av arbetstillstand vistas i Sverige fér andra syften &n arbete
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inom ramen for en anstallning. De fyra manaderna ansags utgoéra en rimlig avvag-
ning mellan detta intresse och svarigheter av praktisk eller annan natur forknip-
pade med tilltradet till anstallning (Prop. 2013/14:227, s. 21f). Upphor det erbjudna
arbetet eller uppfyller det aktuella arbetet inte de krav som utldnningslagen staller
ska uppehallstillstandet aterkallas. Arbetstagaren far emellertid tre och i vissa fall
fyra) manader pa sig att hitta ett nytt arbete innan detta sker. Denna tidsfrist syftar
till att motverka ett for starkt beroendeférhallande mellan arbetstagare och arbets-
givare (Prop. 2007/08:147; Prop. 2013/14:227, s. 22f). Faller inte det nya arbetet
inom ramen for det arbetstillstand arbetstagaren har maste arbetstagaren ansoka
om ett nytt arbetstillstand inom tidsfristen.

Genom dessa tidsfrister modifieras arbetskraftsinvandrarens risk genom att staten
later arbetskraftsinvandraen stanna kvar pa det svenska territoriet trots att hen
inte utfor det arbete som &r sjdlva utgdngspunkten for att arbetskraftsinvandraren
ska fa vistas i Sverige. Den pa grund av arbetsbrist uppsagde arbetskraftsinvand-
raren har darmed tre manader pa sig att hitta ett nytt arbete for att undvika att
uppehallstillstandet for arbete aterkallas.

Som vi har sett kan arbetsratten till viss del ge arbetstagaren inkomstkompensa-
tion under denna period. S&gs en tillsvidareanstallning upp med stod av saklig
grund tillhandahaller arbetsratten arbetskraftsinvandraren minst en manads upp-
sdgningslon. Vi kan dock konstatera att arbetsrdtten och migrationsratten varken
for sig eller sammantaget till fullo kan modifiera hela den risk arbetskraftsinvand-
raren bar i detta fall. Arbetsratten dr dock neutral pa sa satt att reglerna tillampas
lika oavsett om det areninhemsk arbetstagare eller en arbetskraftsinvandrare som
drabbas.

Kompletterande forsorjningsstod

Attkunna férsorja sig ar givetvis centralt forvarje individ i varje samhalle. | valfards-
staten dr utgangspunkten att staten ska tillhandhalla ett kompletterande skydd nar
en individ inte pa egen hand kan sdkra sin forsérjning. Den risk for en enskilds ute-
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blivna forsorjning som marknaden fér med sig modifieras genom fordelningspolitik
och sociala réttigheter. Valfardsstaten frigor i varierande utstrackning arbetstaga-
ren fran marknadsberoende och fran sitt beroende av arbetsgivaren. Genomslaget
av denna effekt dr dock beroende av hur de sociala rattigheterna villkoras (Esping-

Andersen 1990, s. 3, 18 foch 22).

Vid arbetsldshet kan arbetsloshetsersattning utgd. For att fa arbetsloshetsersétt-
ningi Sverige maste man vara anmald som arbetssokande hos Arbetsférmedlingen
och st till arbetsmarknadens forfogande. Arbetsloshetsersattning betalas ut i
form av grundbelopp eller inkomstrelaterad ersattning. For att fa inkomstrelate-
rad ersdttning maste man ha varit medlem i en a-kassa i minst tolv mdnader. Man
maste ocksa ha arbetat under viss tid.

Grundbeloppet utgarférden sominte armedlem i en a-kassa eller som inte harvarit
medlem tillrackligt ldnge. Det baseras pa hur mycket man har arbetat och inte uti-
fran hur mycket man hartjanat. Foratt fa inkomstrelaterad ersattning eller grundbe-
lopp maste man ha uppfyllt ett arbetsvillkor. Det betyder att man méste ha arbetat
minst 8o timmar i manaden i minst sex manader under de senaste tolv manaderna
alternativt att man har arbetat minst 480 timmar under sex sammanhdngande ma-
naders arbete, forutsatt att man har arbetat minst 5o arbetstimmar varje manad (4,
5,7, 12 §§ Lag (1997:238) om arbetsléshetsforsadkring).

For personer som inte uppfyller dessa villkor utgér majligheten att fa forsorjnings-
stod den yttersta utvdgen (4 kap. 1 § Socialtjdnstlagen (2001:453)). Man ansdker
om f6rsorjningsstod hos socialtjansten i den kommun dar man vistas (2a kap. 3
§ Socialtjanstlagen). Vistelsekommunen ar dock bara ansvarig for akuta nédin-
satser. Ovrigt ansvar faller pad den kommun ddr man &r stadigvarande bosatt.
Folkbokféringshestammelserna, som aktualiseras nar man har for avsikt att bo-
sdtta sig dar minst ett ar, drvdagledande men inte bestimmande. Det innebér att en
arbetskraftsinvandrare som har ett arbetstillstdnd som varar en kortare tid dn ett
ariallmanhet inte fartillgang till sddana formaner som baseras pa folkbokforing.

En frdga som aktualiseras i detta sammanhang dr om det kan finnas anledning att

tilldmpa andra sdakerhetsmekanismer for arbetskraftsinvandrare for att forhindra
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att de hamnar utan forsorjning och forlorar det arbete deras arbetstillstand vilar pd
an vad som galler for arbetskraften i Gvrigt.

Forslag om sarbehandling av
arbetskraftsinvandrare

Arbetskraftsinvandrare tar en sdrskild risk ndar de ldmnar ett land for att arbeta i ett
annat. Den trygghet familj, vanner och annat socialt natverk fér med sig minskar.
Kunskapen om samhallsstruktur dr ocksa ofta samre. | vissa fall skuldsatter sig
ocksa manniskor for att ta sig till det nya landet. Uteblir det arbete arbetskraftsin-
vandraren planerat att utféra hamnar arbetskraftsinvandraren i en sarskilt utsatt
situation. Upphor arbetet innan arbetstagaren har hunnit uppfylla villkoren for ar-
betsloshetersattning eller grundbelopp aterstar, for de folkbokférda arbetskrafts-
invandrarna, forsorjningsstod som alternativ férsérjningskalla under den tid de har
pa sig att s6ka ett nytt arbete. For 6vriga aterstar civilsamhallet.

Fradgan som inledningsvis stalldes var om det ar rimligt att arbetskraftsinvandraren
inte bara ska veta vilka villkor som hen ska arbete under utan ocksa under hur lang
tid arbetet kan garanteras. Har arbetskraftsinvandraren en tidsbegransad anstall-
ning aktualiseras automatiskt ett sadant skydd. En tillsvidareanstallning kan sdgas
upp av arbetsgivaren pa grund av arbetsbrist och darigenom kan en del ellertill och
med hela arbetsperioden utebli. Frdgan dr om det vore rimligt att inom arbetsrét-
tens ramar skapa ett motsvarande skydd oavsett anstdllningsform.

Ett forstarkt anstallningsskydd

Staten har lamnat dver bedomningen av arbetskraftsbehovet till arbetsgivaren.
Ddrigenom kan man argumentera for att det dr arbetsgivaren som bor ta ansvar
for om forutsattningarna for arbetskraftsinvandrarens flytt inte kan realiseras. En
sadan modell foéreskrivs i Sdsongsarbetardirektivet. Direktivet behandlar villkor
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for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for sdsongsanstallning i ett EU-
medlemsland. Direktivet foreskriver att om en sdasongsarbetande arbetskraftsin-
vandrares arbetstillstand aterkallas darfor att exempelvis arbetsgivarens verk-
samhet upphort eller att arbetsgivaren inte har uppfyllt sina skyldigheter ifraga
om arbetstagarens anstallningsvillkor ska arbetsgivaren ansvara for att ersattning
betalas till sdésongsarbetaren. Ansvaret ska omfatta utestdende skyldigheter som
arbetsgivaren skulle vara tvungen att uppfylla om tillstandet for sdsongsarbete
inte aterkallats (Sdsongsarbetardirektivet, art 17.2).

Sadsongsarbetardirektivets reglering bygger pa att den risk arbetskraftsinvandraren
tar genom att soka sig till ett nytt land ska modifieras da arbetsgivarens agerande
lett till att arbetstillstandet aterkallats. Modifieringen sker genom att arbetsgiva-
ren far béra arbetstagarens kostnad for den utebliva mojligheten att forverkliga
ambitionerna med resan. Utgangspunkten for denna bestammelse &r dock att ar-
betsgivaren begatt ndgot fel och att arbetskraftsinvandraren av det skélet forlorar
arbetstillstandet.

Att en arbetsgivare sdger upp en person pa grund av arbetsbrist i enlighet med
turordningsreglerna enligt anstdllningsskyddslagen omfattas darfor troligen inte
av denna skyddsbestdammelse. Om ddremot arbetstagaren forlorar sitt arbetstill-
stand déarfor att inte den 16n och de anstéllningsvillkor som kravs enligt 6 kap.2 §
UtIL tillimpas blir bestammelsen tillamplig. Det &r ocksa forst nér arbetstillstandet
aterkallas som regeln aktualiseras. | de fall den blir tillamplig kan den emellertid
till fullo kompensera for arbetskraftsinvandrarens risk. Arbetskraftsinvandraren

maste dka hem men den utlovade l6nen maste trots allt utbetalas.

Direktivet ska vara genomfort den 30 september 2016 (Sdsongsarbetardirektivet,
art 28). Det omfattar enbart sdsongsarbetande arbetskraftsinvandrare. En fraga ar
om det finns anledning att hamta inspiration frdn denna sanktionsbestammelse
ndr frdgan om arbetskraftsinvandrares anstallningsskydd generellt diskuteras.

Sadsongsarbetardirektivet ldgger det fulla ansvaret for riskmodifiering pa arbetsgi-
varen. Detta forefaller ocksa lampligt i sddana fall som direktivet tar sikte pa dvs.

ndrarbetsgivaren haragerat otillborligt och inte har foljt det tillampliga regelverket.
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| svensk ratt finns redan en befintlig konstruktion som innebdar att arbetsgivaren
binds vid vissa villkor under en viss period, den tidsbegransade anstallningen. |
Frodin & Kjellbergs kapitel (kapitel 5) framgar att halften av de arbetstillstand de
undersakt vilar pa tidsbegransade anstéllningar och hélften pa tillsvidareanstall-
ningar. Enligt den ordning som gallde innan 2008 ars reform var det mojligt att fa
ett permanent uppehallstillstand om arbetskraftsinvandraren erbjods en tillsvida-
reanstéllning (SOU 2006:87, s. 90). Med dagens ordning ar det inte lika uppenbart
vilken effekt en tillsvidareanstéllning har for arbetskraftsinvandraren. Visserligen
maste arbetsgivaren ha saklig grund for att sdga upp anstallningsavtalet. Men for
att tillsvidareanstallningen ska medfdra nagot positivt for arbetstagaren sa bor det
ddrutdver folja att arbetsgivaren erbjuder arbetstagaren en fortsatt anstallning i
migrationsrattsligt hanseende, dvs. [dmnar ett nytt anstallningserbjudande som
kan ligga till grund for en forldngning av arbetstillstandet (Migrationsverkets hand-
bok 2015, s. 399). Man skulle kunna argumentera for att den lojalitetsplikt som fol-
jerav en tillsvidareanstallning innebdr att arbetsgivaren bor fornya sitt erbjudande
om anstdllning ndr exempelvis ett tvaarigt arbetstillstand loper ut. Haller detta
resonemang fyller trots allt tillsvidareanstédllningen en funktion for arbetskraftsin-
vandraren. Den skyddar emellertid inte mot en saklig grund-uppsagning.

Ett sdtt att modifiera risken for arbetskraftsinvandraren inom ramen for den be-
fintliga arbetsrdtten skulle kunna vara att skapa en sarskild anstallningsform
som kombinerar férdelarna med en tillsvidare- och en tidsbegransad anstéllning.
Anstéllningsformen skulle kunna vara en tillsvidareanstallning som under det for-
sta aret har den tidsbegransade anstallningens rattsliga effekter, dvs. den kan un-
der denna tid inte sdgas upp med saklig grund. Genom en sddan konstruktion ges
arbetstagaren en mojlighet att kvalificera sig till exempelvis arbetsloshetsersatt-
ning. Dessutom garanteras arbetskraftsmigranten en forutsdagbar inkomst under
atminstone det forsta aret. Darigenom motverkas ocksa incitamentet for arbets-
kraftsinvandraren att acceptera sdamre villkor &n dem som arbetstillstandet vilar
pa. Valjer en arbetsgivare mojligheten att anstalla en arbetskraftsinvandrare och
erbjuda vederbérande en tillsvidareanstédllning sa kan det vara rimligt att arbets-
givaren darigenom ocksa gor ett storre atagande for att modifiera arbetskraftsin-
vandrarens risk.
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En avgdrande faktor for att bedoma om det finns anledning att sdrbehandla arbets-
kraftsinvandrare i anstallningsskyddshanseende dar om det kan anses rimligt att ar-
betsgivaren ensam ska modifiera den risk arbetskraftsinvandraren utsétter sig for.

Den l6sning som har diskuterats visar att det &r mdjligt att hitta en l6sning som kan
inordnasiarbetsrattens systematik. Rent lagtekniskt skulle detta kunna astadkom-
mas genom att en sarskild lag for arbetskraftsinvandrare infors. Liknande l6sningar
har genomforts for utstationerade arbetstagare (lag (1999:678) om utstationering
av arbetstagare) och for arbetstagare som saknar tillstand att vistas i Sverige (lag
(2013:644) om rétt till Ion och annan ersattning for arbete utfort av en utldnning
som inte har rdtt att vistas i Sverige).

Inom valfardsstaten

Ett alternativ vore att férsorjningen under viss tid garanterades pa annat sétt av
exempelvis staten. En utgangspunkt for diskussionen kan da vara det migrations-
rattsliga regelverket och dess bakomliggande syften.

En rimlig utgangspunkt skulle kunna vara att eftersom arbetskraftsinvandraren
migrationsrattsligt fatt ratt att stanna i Sverige for att séka nytt arbete under viss
tid sa ska ocksa forsorjningen vara tryggad under denna tid. Ambitionen bor ju vara
att utforma regelverket sa att bade migrantens och den inhemska befolkningens
rattigheter sdkerstalls (Costello, et al. 2014, s. 11). Utgadngspunkten for arbets-
kraftsinvandringsregleringen &r att det ska vara latt for arbetsgivare att rekrytera
arbetskraftsinvandrare.

Syftet dr att sdkerstalla att arbetsgivarna har tillgang till den arbetskraft som de
anser sig behdva. Resonenemanget vilar pa antagandet att om ratt kompetens
finns i Sverige sa véljer arbetsgivaren denna eftersom det trots de férenklingar som

genomfordes 2009 ar enklare att anstélla en person fran Sverige. Reglerna kan dar-
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med antas syfta till att sakerstélla att Sverige far tillgang till den arbetskraft landet
behover (Prop. 2007/08:147, s. 1 och 26)

Staten har utformat regelverket sa att det bdst ska passa svenska intressen. Syftet
med tidsfristerna var emellertid att ldtta upp arbetskraftsinvandrarens beroende
av arbetsgivaren. For att detta syfte till fullo ska kunna realiseras maste arbets-
kraftsinvandraren kunna férsorja sig under denna period. Eftersom det &r staten
som har utformat regelverket i syfte att forbattra forutsdttningarna for staten
Sverige kan man argumentera for att det ska vara staten som ska ansvara for detta
forsorjningsskydd.

En mojlig 6sning skulle kunna vara att inrdtta en sarskild inkomstforsakring
som faller ut ndr arbetskraftsinvandraren forlorar sin anstéllning utan sin egen
forskyllan och inte har haft mdjlighet att kvalificera sig till de kompletterande in-
komstsskydden i form av exempelvis arbetsloshetsersattning. Att tillgodogora sig
de arbetsrattsliga sanktionerna i de fall uppsdgningen inte ens har saklig grund ar
dessutom tidskrdavande, och for den som inte dr medlem i en facklig organisation
kostsam. En eventuell forsakring bor darfor ocksa ta hansyn dven till ett sadant
hdndelseforlopp.

Det finns hdranledning att understryka att dven om det sakerstalls att arbetskrafts-
invandraren har mojlighet att realisera ett anstallningsavtal med godtagbara villkor
sa ges ddrmed inte arbetskraftsinvandraren tillrackligt skydd for att utnyttja utldn-
ningslagens forsok att modifiera den risk som for arbetskraftsinvandrarens del ar
forknippad med forlust av arbete. Pa ett eller annat s&tt bor lagstiftaren dtminstone

sakerstalla att denna tidsfrist som erbjuds ocksa kan utnyttjas.

Syftet med en sddan modell dr alltsa att modifiera den risk arbetskraftsinvandraren
utsdtter sig for genom att komma till Sverige genom att staten sakerstéller forsorj-
ningen under den tid arbetskraftsinvandraren har ratt att vistas i Sverige for att

soka ett nytt arbete.

447



y

eltmi Herzfeld Olsson

o

Sammanfattande kommentarer

| detta kapitel har konstaterats att den ansékningsprocess som nu tillampas for att
fa ett arbetstillstand sdkerstaller att arbetskraftsinvandraren fatt ett bindande an-
stdllningsanbud med godtagbara anstallningsvillkor som arbetskraftsinvandraren
genom accept kan omvandla till ett anstallningsavtal.

Aven om ansékningsprocessen dndras pd ett sddant sitt att arbetstagaren forfogar
over mojligheten att omvandla anbudet till ett anstéllningsavtal eller att ett anstall-
ningsavtal ska fogas till ans6kan om arbetstillstdnd, ger inte ett anstallningsav-
tal den tillsvidareanstdllde arbetskraftsinvandraren nagon fullstdndig trygghet.
Arbetsgivarens behov kan férdandras och en arbetsbristsituation kan uppsta. Har
arbetskraftsinvandraren inte tilltrdtt anstéllningen tillhandahaller arbetsratten ett
mycket begransat skydd vid arbetsbristuppsédgning, namligen en manads uppséag-
ningslon.

Fragan uppstar dd om det finns anledning att pa ett eller annat s&tt modifiera den
risk arbetskraftsinvandraren tar genom att resa till Sverige for arbete. Tva modeller
har presenterats.

Den ena modellen gar ut pa att arbetsgivaren i vissa fall ska modifiera arbetskrafts-
invandrarens risk. Detta skulle kunna géras genom att en tillsvidareanstdllning
under viss tid ges den tidsbegransade anstallningens rattsverkan i anstallnings-
skyddshdnseende.

Den andra modellen gar ut pa att staten, atminstone vid arbetskraftsinvandrarens
forlust av arbetet, maste sdkerstalla arbetskraftsinvandrarens forsérjning under
den tid arbetskraftsinvandraren har rdtt att stanna i Sverige och ska nytt arbete.

Till sist, det har kapitlet har enbart fokuserat pa fragan om hur rétten i sig kan kon-
strueras for att arbetskraftsinvandraren ska ha de formella forutsattningarna for
att kunna realisera det erbjudande om arbete som resan till Sverige bygger pa. For
att dessa rattsliga forutsattningar ocksa praktiskt ska kunna férverkligas kravs att
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arbetskraftsinvandren har kunskap om vilka rattigheter hen faktiskt har och ocksa
att det finns stod att tillgd nar arbetskraftsinvandraren nekas sina rattigheter sa att
dessairealiteten kan forverkligas. Hur detta kan dstadkommas drndagot som maste

diskuteras ndarmare i ett annat sammanhang.

Slutnoter kapitel 11

1. Det kan ocksa tankas att varken arbetskraftsinvandraren eller arbetsgivaren ndgonsin
avsett att ett anstéllningsavtal skulle ingds.

2. 22 §anstdllningsskyddslagen dr semidispositiv se 2 § anstéllningsskyddslagen.

3. Arbetsgivaren far dock inte diskriminera arbetssokande i strid med diskrimineringsla-
gens (2008:567) regler 2 kap. 1 § Diskrimineringslagen. Offentliga arbetsgivare drocksa
skyldiga att basera sitt urval pa fortjanst och skicklighet (12 kap. 5 § Regeringsformen;
1 kap. 48 lag (1994:260) om offentlig anstallning).
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Introduktion

Kanada och Sverige tillampar mycket olika migrationssystem for lagkvalificerad
arbetskraft. | Kanada sorterar man arbetskraftsmigranter pa grundval av deras
kompetensniva. Migranter med laga kvalifikationer utséatts for betydligt fler res-
triktioner vad géller inresa och sociala rattigheter an de hogkvalificerade.

Sverige har sedan 2008 ett 6ppet och efterfragestyrt system for arbetskraftsin-
vandring. Det innebér att migrantarbetare fran ldnder utanfér EU har samma moj-
ligheter, oavsett kompetensniva, att resa till Sverige och fa samma réttigheter efter
ankomsten.?Trots detta 6ppna system drantalet lagkvalificerade migranter som tas
emot i Sverige fortfarande ganska lagt. Det finns inte nagon stor efterfragan fran ar-
betsgivarna, kanske darfor att arbetskraftsmigranter har ett stort antal rattigheter

som hindrar [6nerna sanks eller att den allménna [6neutvecklingen bromsas.

| Kanada har de lagkvalificerade arbetarnas antal 6kat betydligt sedan 2006, sam-
tidigt som den federala regeringen lattat pa de tidigare restriktionerna for lagkvali-
ficerade migranter (Ruhs 2013, s. 100-102, 5. 108, S. 116—117). Sadledes dr det ingen
overraskning att ekonomen Martin Ruhs i sin bok The Price of Rights pekar ut just
Kanada och Sverige som exempel ndr han formulerar sin generella slutsats: ju farre
rattigheter som ges till lagkvalificerade migranter i ett hoginkomstland, desto fler
migranter tas emot i landet.

Det &r viktigt att fokusera pa styrningen av lagkvalificerad arbetskraftsmigration,
som hdr avser migration for att utfora arbetsuppgifter som kraver hégst hogstadie-
och gymnasieutbildning3 Hoginkomstlanderna tavlar om att locka till sig migranter
for hogkvalificerade arbeten, medan rekryteringen av lagkvalificerade utldndska
arbetare ar betydligt mer kontroversiell. Det finns farhagor for hur langsiktigt an-
stéllningsbara de lagkvalificerade migrantarbetarna och deras barn ar, for mojlig-
heterna att integrera dem i vdrdlandet liksom f6r deras inverkan pa mottagarlan-
dets arbetsmarknad och offentliga finanser (OECD 2008, s. 126, s. 133).

Trots farhagorna finns en efterfragan pa migrantarbetare i hoginkomstlander for

sadant som kraver lag formell kompetens: inom barn- och dldreomsorgen, hotell
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och restaurang, detaljhandeln, stddbranschen, byggnadssektorn och jordbruket.
Hoginkomstlandernas 6kande utbildningsniva och krympande éldersgrupper i ar-
betsfor alder harinneburit att tillgangen pa inhemsk arbetskraft minskat for lagkva-
lificerade jobb. Dessutom har den inhemska arbetskraften en bendgenhet att undvi-
ka sadanayrken eftersom de forknippas med laga [6ner och lag status (ibid., s. 127).

Martin Ruhs presenterar i boken The Price of Rights ett sammanhallet ramverk for
att analysera och utvérdera politiken for lagkvalificerad arbetskraftsmigration,
som tar hdansyn bade till mottagarlandets farhagor och intressen och migranternas
livsprojekt och rattigheter. Ruhs skiljer pa idealistiska invandringsstrategier som
har fokus pa normativa begransningar av politiken, och realistiska perspektiv som
drinriktade pa att omséatta den politiska debatten i praktisk handling. Det &r tydligt
att Ruhs séllar sig till den realistiska skaran. Aven om han &r kénslig for migrantar-
betarnas och ursprungsldndernas intressen, formar han en politisk strategi som i

huvudsak har mottagarldnderna i fokus.

Med ramverket som bas analyserar Ruhs systemet for arbetskraftsmigration i 46
h6g- och medelinkomstldnder. Utifrdn detta drar han slutsatsen att man i motta-
garldnderna gor en avvdgning mellan & ena sidan ratten till permanent uppehalls-
tillstand, familjeaterférening och sociala férmaner utan krav pa sociala avgifter och
a andra sidan politisk 6ppenhet for lagkvalificerad arbetskraftsmigration (Ruhs
2013, S. 88).

Denna slutsats far honom att rekommendera stater att utarbeta en dndamalsenlig
och etiskt hallbar migrationspolitik for ldgkvalificerade arbetare. Han rader dem att
halla mer noggrann kontroll pa migrationsflodet for att battre styra arbetsgivarnas
efterfragan pa migrantarbetare, och han vill begrdnsa arbetskraftsmigranternas
rattigheter. Forhoppningen ar att detta kan minimera den lagkvalificerade migratio-
nens negativa effekter for det egna landets arbetstagare, samtidigt som migrantar-

betarna far jobbmdjligheter i hoginkomstlander.

En jamférelse mellan Kanadas och Sveriges rekryteringssystem for lagkvalificerad
migrantarbetskraft gor det ldttare att bedoma om Ruhs politiska rekommendatio-
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ner ar anvandbara for Sverige. Under det senaste artiondet har Kanada utvecklats
fran 6ppenhet for lagkvalificerad migration till att bli ett mycket restriktivt system.
Denna politiska forskjutning beror pa farhagor om att den stora 6kningen av lag-
kvalificerade migrantarbetare ska pressa nerlénerna och bidra till hdgre arbetslos-
het bland landets egna arbetare. Det svenska systemet karaktdriseras snarast av
oppenhet och enhetlighet. Det har varit relativt stabilt efter inforandet 2008, dven
om myndigheterna skarpt kontrollen av vissa yrken och branscher. De tva ldnderna
skiljer sig at dven vad géller de lagkvalificerade migrantarbetarnas sociala rattighe-
ter, dar Sverige ger sina migranter mer heltackande skydd.

Jag hdvdari detta kapitel att Kanada kan tjana som varnande exempel for Sverige,
eftersom man i Kanada kombinerar ett system som &r ndstan helt styrt av arbets-
givarnas intressen med begransade rattigheter for lagkvalificerade migranter. Det
har bidragit till att konsolidera framvéaxten av otrygga, lagavlonade arbeten inom
den privata tjdnstesektorn, byggnadsbranschen och jordbruket. Jamforelsen mel-
lan de tva landerna tyder dven pa att Ruhs har ratt i att mer omfattande kontroll av
arbetsgivarnas tillgang pa migrantarbetare gor det l4ttare att kontrollera att lag-
kvalificerad arbetskraftsmigration inte blir ett satt att halla nere loner eller skapa

sektorer med otrygga jobb i Sverige.

Ruhs rekommendation om att begrdnsa migrantarbetarnas ratt till permanent up-
pehallstillstdnd och familjeaterférening skulle emellertid géra dem mer sarbara for
exploatering och otrygga anstallningar. Dessutom skulle det underminera den so-
ciala sammanhallningen i landet, och ddrmed paverka arbetsmarknaden i negativ
riktning.

Jag borjar med att kort presentera Ruhs ramverk som ligger till grund for utform-
ningen av mina tva fallstudier. Dérefter beskriver jag sjdlva fallstudierna. Forst
presenteras Kanada som tillampar en mangfacetterad strategi for lagkvalificerad
arbetskraftsmigration. Min foljande diskussion om det svenska systemet inbegri-
per ett antal rekommendationer for att forhindra framvéxten av en otrygg nisch pa

arbetsmarknaden.
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Avslutningsvis ska jag belysa hur Sverige kan dra lardom av Kanadas erfarenheter
av lagkvalificerad och lagavlonad arbetskraftsmigration, samt utvardera Ruhs poli-
cyrekommendationer med sikte pa Sverige.

Politiska mal och komponenter i ett
program for arbetskraftsmigration

Ruhs bidrari hog grad till den globala debatten om internationell migration genom
att diskutera tdankbara avvdgningar mellan en restriktiv invandringspolitik och
mangden rattigheter for migrantarbetare. Férenta Nationerna och andra organisa-
tioner som foresprakar migranters rattigheter har varit ovilliga att medge och &n
mindre velat diskutera mojligheten att géra en sddan avvagning och det finns en
okande klyfta mellan staternas politik for arbetskraftsmigration och internationella
manskliga rattigheter. Ruhs berikar debatten med sin innovativa, jamférande ana-
lys av olika system for arbetskraftsinvandring.

Trots Ruhs ndgot provocerande satt att formulera avvagningen mellan antalet mig-
ranter och deras rattigheter, dr hans faktiska policyrecept ganska ansprakslosa.
Han rekommenderar en andamalsenlig politik for arbetskraftsmigration for lagkva-
lificerade arbetare som bygger in ett antal kontrollmekanismer i migrationsproces-
sen som dr avsedda att styra arbetsgivarnas efterfragan. Dessutom vill han inféra
ett antal begransningar av migrantarbetarnas rattigheter. Han foresprakar krav pa
attarbetsgivare ska genomga arbetsmarknadstester, att expertkommittéer tillsatts
foratt bedoma bristen pa arbetskraft, samt att man infor avgifter for arbetstillstand
som &r s hoga att arbetsgivarna far anledning att 6verviga andra alternativ dn
arbetskraftsinvandring (Ruhs 2013, s. 182-183).

Vidare pladerar Ruhs for att begrdnsa migrantarbetarnas rattigheter i viss man.
Det kan innebdra en begrdnsning till sdrskilda yrken och branscher men daremot

inte till enskilda arbetsgivare, det kan vara restriktioner pa rétten till permanent
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uppehallstillstand, familjeaterférening och allmédnna sociala férmaner (Ruhs 2013,
s. 185). Aven om Ruhs vill se begrinsade rittigheter, &r det viktigt att notera hans
positiva syn pa att ge migrantarbetare sa gott som samtliga grundldaggande med-
borgerliga, politiska och anstéllningsrelaterade rattigheter som ligger inom ramen
for de internationella manskliga rattigheterna.

En annan fordel med Ruhs analysmodell &r att den &r heltackande och att han bin-
der ihop de politiska malen med det praktiska politiska hantverket. Aven om varje
regelverk for arbetskraftsmigration kan vara en komplex blandning av en rad ofta
konkurrerande politiska mal, gér Ruhs (2013, s. 27-33) en anvdndbar uppdelning av

malen i fyra nyckelkategorier:

1. Lander tar emot migrantarbetare i syfte att gynna ekonomisk effektivitet. De
forsoker maximera den ekonomiska nyttan av migration for att 6ka tillvaxten.

2. Samtidigt som regeringarna vill framja ekonomisk tillvédxt, finns det farha-
gor om arbetskraftsmigrationens fardelningspolitiska effekter pa de egna
medborgarna. Arbetskraftsinvandringen har ett antal fordelningspolitiska
dimensioner som inte later sig harmoniseras sarskilt ldtt. Den paverkar inte
bara loner och sysselséattning for dem som redan finns i landet och fér med-
borgarna, utan dven arbetsgivarnas vinstmarginaler.

3. Arbetskraftsmigration paverkar den nationella identiteten och den sociala
sammanhdllningen, vilket ror hur landernas invanare ser pa sig sjdlva och
sina émsesidiga skyldigheter. For vissa lander dr den nationella identiteten
ndra férbunden med uppréatthallandet av och respekten for internationella
manskliga rattigheter och de tenderar vara 6ppna for rattighetsbaserad
migration.4For andra lander har liberalt engagemang for jamstélldhet och
universalism mindre relevans och de har darféren bendgenhet att begransa
antingen migrationen eller migrantarbetarnas rattigheter.

4. Slutligen paverkar den nationella sakerheten och allmdn ordning landernas
politik. Oro for brottslighet och terrorism &r nagra sadana aspekter. Olika
lander gor olika avvadgningar mellan dessa mal, och balansen kan dven skifta
overtiden inom ett land.
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Ruhs pekar dessutom ut de tre huvudkomponenter som bor finnas med i ett sam-
manhallet regelverk som har till syfte att uppna dessa mal:

1. hurantalet migranter som tas emot ska regleras;
2. hurman valjer ut vilka som ska sldppas in;
3. vilka rattigheter migranter ska ha efter ankomsten.

For att jamfara olika system for arbetskraftsmigration utvecklar Ruhs tva uppsatt-
ningar indikatorer. Den forsta uppsattningen fangar upp de tva forsta av de tre
komponenterna ovan (hur manga och vilka migranter som tas emot). Indikatorerna
raknas upp i ruta 1iappendix. De dr utformade for att mdta hur 6ppen invandrings-
politiken &r for lagkvalificerad arbetskraftsmigration. De omfattar:

1. kvoter for antalet migranter som tas emot,

2. restriktioner pa efterfrdgesidan, med olika typer av krav pa arbetsgivare
som vill anstalla migrantarbetare,

3. restriktioner pa utbudssidan som identifierar de egenskaper som migranter
ska ha for att fa inresetillstdnd.

Tanken med Ruhs andra uppsdttning indikatorer dr att mata i vilken utstrdckning ett
system for arbetskraftsmigration tar hansyn till migranternas rattigheter. Har stod-
jer han sig pa de réttigheter som finns uppréknade i den internationella migrantar-
betarkonventionen. Ruhs delarin dessa i fem kategorier rattigheter: medborgerliga
och politiska, ekonomiska, sociala, rétten till uppehallstillstand samt familjeratts-
liga. De anges mer exakt i ruta 2 i appendix (Ruhs 2013, s. 67-71).

Ruhs testar sin hypotes — att det finns ett negativt samband mellan 6ppenheten
hos ett system for arbetskraftsmigration och de rattigheter som migrantarbetarna
har — genom att sammanstélla indikatorerna i tva index. Via dessa index kan han
rangordna och jamfora 6ppenheten hos invandringspolitiken och fér migrantar-
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betares réattigheter i 46 hog- och medelinkomstlander, bland annat Kanada och
Sverige. Han klargor att det dr den politiska oppenheten han mater genom att titta
pa omfattningen av och styrkan i gallande politiska restriktioner for inresa och an-
stallning for migrantarbetare — inte det faktiska antalet migranter som tas emot i ett
land. P& samma satt handlar det om vilka rattigheter migrantarbetare beviljas pa
politisk niva, men inte om hur réttigheterna respekteras i praktiken eller hur de ser
ut fér samtliga migranter (Ruhs 2013, s. 89).

Kanadas program for lagkvalificerad
tillfallig migration

Kanadas politik for lagkvalificerad temporar arbetskraftsmigration gar tillbaka
till 1960-talet. Den var inte sdrskilt omfattande pa den tiden, och var inriktad pa
sarskilda sektorer (som jordbruk) och vissa yrken (hushallsarbete i privata hus-
hall). Invandrarna kom fran sarskilda ursprungslander, inledningsvis fran lander i
Karibien (Fudge & MacPhail 2009).

I lagen om invandring och skydd for flyktingar [[mmigration and Refugee Protection
Act], som tradde i kraft 2002, faststalldes Programmet for temporara utlandska ar-
betare [Temporary Foreign Workers Program] som gav en dvergripande, styrande
ram for den tempordra arbetskraftsmigrationen. Detta nya program inkluderade de
tidigare programmen for hushallsarbetare och sdasongsarbetare inom jordbruket,
men det inneholl ocksa ett nytt initiativ: Pilotprojektet for de lagkvalificerade [Low-
Skilled Pilot Project]. Projektet ska ses som ett svar pa arbetsgivarnas 6nskemal om
ett mycket bredare urval av lagkvalificerade arbetare inom en rad sektorer (Sharma
2006; Fudge & MacPhail 2009).

De tre programmen for lagkvalificerad/lagavlonad tempordr migration har utfor-
mats av Kanadas federala regering, och samspelar med landets decentraliserade
system for arbetsmarknadsreglering. Lagstiftningen for invandring och arbets-
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marknad &r fordelad pa tva regeringsnivaer: den federala och provinserna/terri-
torierna. Den federala regeringen har det priméara ansvaret for invandringsfragor,
medan provinserna pa senare tid dvertagit en storre del av kontrollfunktionerna.
Det har medfort att Kanadas invandringspolitik decentraliserats och fragmenterats
(Paquet 2014). Provinserna och territorierna har helhetsansvar for arbetsréttsliga
fragor for de anstallda inom den egna regionen. Féljden har blivit ett landsomfat-
tande, komplext lappverk av olika arbetsrattsliga normer, standarder och sank-
tionssystem i Kanada.s

Samtidigt ar de kanadensiska fackféreningarna arbetsplatsbaserade, den fackliga
organisationsgraden dr mycket ldg i den privata sektorn (omkring 16 procent) och
landets dvriga arbetsmarknadsinstitutionerdrsvaga. Departementoch @mbetsverk
ansvarar for tillampningen av arbetslagstiftningen men verkstalligheten ar i regel
villkorad av att arbetstagarna sjdlva fortalan om det. Det stora flertalet arbetsratts-
liga krankningar patalas forst efter att deras anstéllning upphort (Arthurs 2006). En
bestdende utmaning &r att sammanfoga det federala systemet for invandring och
det provinsbaserade systemet for arbetsrattsligt skydd, sa att man battre kan kon-
trollera att arbetsgivarna respekterar migrantarbetarnas anstallningsvillkor (Fudge
2012; Faraday 2012).

De védxande programmen for lagkvalificerad temporar migration har férknippats
med det politiska skifte i landet som inleddes pa 1990-talet. Kanada har gatt fran
att rekrytera invandrare som fick permanent uppehallstillstdnd omedelbart, efter
att ha fordelats via ett podngsystem, till att i stédllet implementera olika policypro-
gram for tempordr migration for kvalificerade arbetare som senare leder vidare till
permanenta uppehallstillstand (Alboim 2009). Fram till helt nyligen har regelverken
fortemporar migration inte blivit foremal for nagon narmare politisk 6versyn. Lagen
om invandring och skydd for flyktingar ger regeringens verkstdllande organ ratt
att inféra program for temporar migration. Det har lett till manga skiftande, oftast
tillfalliga floden av migrerande arbetskraft, mestadels initierade for specifika dn-
damal och reglerade genom sérskilda forordningar eller departementsbeslut — allt

utan egentlig parlamentarisk kontroll.
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Programmet for tempordr utldndsk arbetskraft innebér att arbetsgivarna alaggs
en rad begransningar gillande vem som tillats resa in i Kanada. Dessutom inférs
begransningar av rdttigheterna fér migrantarbetare som kommer via de tre pro-
grammen for lagkvalificerad/ldgavlonad arbetskraftsmigration. Programmet for
tempordr utlandsk arbetskraft styrs av efterfragan, men intresserade arbetsgivare
maste visa att de klarar ett arbetsmarknadstest som administreras av den federala
myndigheten med ansvar for nationella arbetsmarknadsfragor. De maste bevisa att
de har annonserat efter arbetare inom Kanada innan de anstaller internationell ar-
betskraft. De ska dven intyga att de kommer att avlona det utannonserade arbetet
i enlighet med allmant gédllande lonevillkor. Om de tidigare har anstallt migrantar-
betare, ska arbetsgivarna visa att de uppfyllt villkoren fér arbetstillstand och att de
foljt den berorda provinsens arbetsrattsliga lagstiftning. Daremot behover arbets-
givarna inte radgéra med nagon fackforening innan de anstéller migrantarbetare,
och de uppmanas géra detta endast om den lagkvalificerade migranten som erbju-
dits en anstallning dr ansluten till en fackforening.

Arbetsgivaren ska dven skriva under ett anstallningskontrakt och skicka det till
migrantarbetaren for underskrift. Dessa kontrakt dr dock inte rdttsligt utkrdvbara.
| teorin ger anstallningstillstandet ett skydd mot att migrantarbetarna tar jobb som
anses forbehallna kanadensare, och en garanti for att de kanadensiska anstall-
ningsvillkoren inte underbjuds. Samtidigt ska det hindra arbetsgivare som tidigare
exploaterat migrantarbetare fran att fortsatta gora det.

Inom ramen for Programmet for tempordr utlandsk arbetskraft utfardas arbetstill-
stand som binder migranterna till en sarskild arbetsgivare pa en specifik plats. De
tilldts inte arbeta fér ndgon annan arbetsgivare eller pa ndgon annan plats utan att
forst skaffa sig ett nytt arbetstillstand. Sadant kraver en ny arbetsmarknadsprév-
ning. Migrantarbetarna har daremot radtt att vistas i Kanada under giltighetstiden
for sina tidigare tillstand dven om anstallningen upphort.

Inga deltagare i Programmet fortempordr utlandsk arbetskraft arberattigade till so-
cialatrygghetsféormaner medan de har arbetstillstand och de star infér problem om

de forsoker skaffa sig avgiftsfinansierade férmaner via arbetslshetsforsakringen:
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de maste aktivt soka arbete for att kunna géra ansprak pa forméaner samtidigt som
deintetillats soka arbete om de saknaranstallningstillstdnd hos en speciell arbets-
givare (Fudge 2012; Marsden 2011; Faraday 2012). Migrantarbetarna har dock ratt
till avgiftsfinansierade pensionsférmaner, vilka oftast regleras genom bilaterala
avtal med personens hemland. De omfattas dven av samma arbetsrattsliga lagstift-

ning som permanent bosatta personer i Kanada och kanadensiska medborgare.

Dessa krav, restriktioner och rattigheter géller for alla som omfattas av Programmet
for temporar utlandsk arbetskraft, oberoende av personernas kompetensniva eller
lon. Dessutom ska arbetsgivare som anstaller migrantarbetare inom ramen for de
tre lagkvalificerade/lagavlonade systemen betala deras resekostnader samt deras
sjukvardsforsdkringar innan migrantarbetarna ar kvalificerade for offentlig sjuk-
vardsforsakring (Fudge 2012; Faraday 2012). Hogkvalificerade/hogavlonade mig-
ranter far ta med sig sin familj (de medféljande har rétt till 6ppna arbetstillstand).
De lagavlonade ddremot maste visa att de klarar av att forsorja medféljande fa-
miljemedlemmar; de senare &r inte berattigade till 6Gppna arbetstillstand (Fudge &
MacPhail 2009).

Dessutom var det, till skillnad fran inom det hégavlonade/hogkvalificerade pro-
grammet, endast antagning via Vardarbetarprogrammet som (fram till 2014) gav
migranten en direktingang till permanent uppehallstillstdnd. Sdsongsarbetare
inom jordbruket &r ddremot inte berdttigade till permanent uppehallstillstand.
Arbetare som godkanns inom det lagkvalificerade programmet kan endast fa per-
manent uppehallstillstand genom provinsernas/territoriernas program, som kraver
att arbetsgivarna nominerar sina migrantarbetare till permanent uppehallstill-
stand. Andra behorighetskrav inom ramen for programmet, som antal utbildnings-
ar, officiella sprakfardigheter och yrkesindelning, varierar fran provins till provins.
Endast ett fatal provinsertar emot lagkvalificerade migrantarbetare och i begrénsat
antal (Nakache & D’Aoust 2012, s. 176).

Férutom de namnda allménna kraven finns sdrskilda restriktioner pa efterfragesi-
dan och utbudssidan inom vart och ett av de tre programmen som tar emot lagkva-
lificerad arbetskraft. Ovanpa detta stalls sarskilda krav ndr migrantarbetarna val
anlant till Kanada.
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Den primara jordbruksinriktningen

Programmet for sasongsarbetare inom jordbruket (Seasonal Agricultural Worker
Program) ar det mest etablerade instrumentet inom det 6vergripande Programmet
fortempordr utlandsk arbetskraft, och det mest restriktiva programmet nar det gal-
ler arbetarnas rattigheter.

Det borjade med 1966 ars avtal mellan Kanada och Jamaica, som bland annat gav
jamaicanska arbetare tilldtelse att arbeta i Kanada pa sdasongsbasis for att rdda bot
pa bristen pa arbetskraft inom jordbruket. Med tiden kom programmet att inklu-
dera ytterligare tio karibiska lander samt Mexiko (Basock 2002; Fudge & MacPhail
2009). Deltagarna viljs ut pa grundval av sin nationalitet, och kén &r en annan
nyckelfaktor. Kvinnor utgér mindre dn 4 procent av dem som tas emot (Preibisch
& Grez 2013). Programmet for sdsongsarbetare inom jordbruket ar ett program for
cirkuldr migration och giltighetstiden for ett arbetstillstand dr hogst atta manader
(Preibisch 2011).

Programmets dagliga forvaltning skots av provinsbaserade, icke vinstdrivande or-
ganisationer inom den privata sektorn. Regeringen i migranternas ursprungsland
bidrar pa ett avgdrande satt till programmets effektivitet genom att styra rekryte-
ringen av arbetarna, utreda konflikter och avgoéra tvister mellan arbetsgivare och
arbetstagare. Tjdnstemadn i ursprungslandet gor avvagningar mellan enskilda ar-
betares réttigheter och det egna landets mal att fortlépande sakra arbetstillfallen i
Kanada for sina medborgare (Preibisch och Binford 2007).

Arbetarnas anstallningsvillkor, sociala rattigheter, ratt till uppehallstillstand och
familjerattsliga stallning ar starkt kringskurna inom Programmet fér sasongsarbe-
tare inom jordbruket. Endast ensamkommande arbetare tas emot, och de tilldts
inte ta med sig sina familjemedlemmar ens pa egen bekostnad.

Sa lange de befinner sig i Kanada, ska programdeltagarna bo i en anvisad bostad
pa arbetsgivarens egendom. Enligt lag far de inte arbeta fér nagon annan arbets-
givare utan godkdnnande bdde fran den federala kanadensiska regeringen och
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fran en regeringsrepresentant i det egna hemlandet. De omfattas visserligen av
den arbetsrattsliga lagstiftningen i den aktuella provinsen men reglerna om for-
mell likabehandling med inhemska arbetare har inte hjalpt migrantarbetarna inom
jordbruket eftersom de — oberoende av migrationsstatus — ar undantagna fran den
viktigaste arbetsrattsliga skyddslagstiftningen (Fudge 2012). Vid tillfallen nar jord-
bruksarbetare omfattats av kollektivavtal har endast ett fatal lyckats ansluta sig till
facket, och deras fackforeningar har oftast inte lyckats havda sin ratt att foretrada
dem (Vosko 2014). Detta beror delvis pa att arbetsgivaren har stort inflytande pé en

anstallds fortsatta vara ellericke-vara i programmet (Fudge 2012; Preibisch 2011).

Fran startpunkten som ett litet program med bas i provinserna Ontario och Quebec,
har Programmet for sdsongsarbetare inom jordbruket brett ut sig till nio av Kanadas
tio provinser och har nu mer dn 25 ooo deltagare per ar. Migrantarbetarna bildar
grundstommen i Kanadas jordbrukssektor (Preibisch 2011).

Dessutom borjade den federala regeringen 2002 godkdnna ansékningar fran ar-
betsgivare inom Det lagkvalificerade programmet for migrantarbetare om att fa
anstélla migranter inom spannmals- och animalieproduktion, stddverksamhet for
jordbruk samt livsmedelstillverkning och dryckesframstallning. Under kalenderaret
2008 togs 10 967 migranter emot for arbete i dessa sektorer inom Det lagkvalifice-
rade programmets ram (Preibisch 2011, s. 71). De ber6rda jordbruksarbetarna re-
kryteras direkt av arbetsgivarna; andra delar av Programmet for sdsongsarbetare
inom jordbruk &r inte aktuella fér denna grupp (Hennebry & Preibisch 2010).

Dessa tva migrationspolitiska program for migrerande jordbruksarbetare slogs
ihop 2014. Ett antal férdndringar infordes samtidigt, som bland annat innehéll
betydligt sndvare grédnser for efterfrdgan. Dessutom exkluderades ett antal jord-
bruksbaserade branscher, som livsmedelsféradling, fran det nya programmet. Det
ardock osannolikt att dessa strangare krav kommer att fa ndgon stérre inverkan pa
antalet migranter inom Programmet for sdsongsarbetare inom jordbruk, eftersom
programmet &r relativt okansligt for konjunkturnedgangar (Preibisch 2011; Canada
ESDC 2014, s. 3).
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Vardarbetare i enskilda hem

Programmet for inneboende vérdare (Live-in Caregiver Program) skapades for att
rada bot pa en sérskild bristsituation i landet — bristen pa méanniskor villiga att
bosatta sig i enskilda hushall och skdta omvardnaden av de boende dér. | likhet
med de andra migrationspolitiska programmen for ldgkvalificerad arbetskraft ar
Programmet forinneboende vardare arbetsgivarstyrt. Arbetsgivaren maste erhalla
ett anstallningstillstand, och tillstandet binder migrantens ratt till arbete i Kanada

till den aktuella anstéllningen hos just denna arbetsgivare.

Via programmet inférs dven flera andra restriktioner pa utbudssidan, som minimi-
krav pa arbetarens utbildning och sprakkunskaper. Filippiner har statt for omkring
95 procent av alla som tagits emot inom programmets ram, och majoriteten av de
utlandska vardarna dr kvinnor. Inneboende vardare har inte ratt att ta med sig sin fa-
milj. Det utmarkande for detta program (@tminstone fram till 2014) jamfért med andra
delar av Det lagkvalificerade/lagavlonade programmet for tillfalliga utlandska arbe-
tare var att migranten forutsattes bo hemma hos vardtagaren. | gengéld har detta
skapat en unik ingang till permanent uppehallstillstand. Kritiker har hdvdat att kravet
pa att vara inneboende hos vardtagaren har gett arbetsgivarna storre mojligheter att

exploatera de anstallda och halla nere [6nerna (Fudge 2011; Faraday 2012).

| oktober 2014 avskaffade den federala regeringen kravet att vardaren ska bo
hemma hos arbetsgivaren. Ddarigenom inordnades systemet mer i linje med det
allmanna programmet for temporédr utlandsk arbetskraft. Vardarbetarprogrammet
delades dessutom upp i tva delar: den forsta som géllde vard av barn under 18 ar,
den andra for vard av medlemmar i hushallet med s&rskilda behov (Canada ESCD
2014). Samtidigt som kravet pa att vara inneboende avskaffades, inforde den fe-
derala regeringen en kvot for antalet vardare per ar som far rétt till permanent up-
pehallstillstand. Kvoten faststélldes 2014 till 2 750 personer arligen for vart och ett
av de tva vardarbetarsystemen.

Vardarbetarprogrammet dr jamforelsevis smaskaligt. Aven om det har expanderat
med tiden s& dr det konjunkturkansligt. Ar2013 hade 16 927 tillfalligt arbetande ut-
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ldnningariKanada arbetstillstdnd inom detta program. Det kan jamféras med totalt
84 330 lagkvalificerade migrantarbetare med arbetstillstdnd samma ar (Canada
ESCD 2014, s. 5).

Den lagkvalificerade/lagavlonade
arbetskraftsinriktningen

Pilotprojektet for de lagkvalificerade &r det allra nyaste och mest omstridda insla-
get avreglerad arbetskraftsmigration. En arbetsgivare i en sektor med brist pa lokal
arbetskraft kan ans6ka om att fa anstédlla migranter. Programmet ar avsett for arbe-
ten som ansetts krédva ldgre formell utbildningsniva, men numera &r det uttryckli-
gen inriktat pa lagavlénade jobb. Det karaktdriseras av en rad restriktioner pa bade
efterfragesidan och utbudssidan, och har det senaste artiondet reviderats av den
federala regeringen. Inledningsvis gjorde regeringen det enklare for arbetsgivare
att ta del av programmet och darmed méta deras efterfragan pa fler migrantarbe-
tare. P3 senare tid har regeringen dramatiskt begrénsat inflodet av ldgavlénade
migrantarbetare, ett svar pd de manga protesterna mot att kanadensare byts ut
mot migranter. Ett bestaende inslag ar emellertid programmets stranga restriktio-
ner gédllande migrantarbetarnas rattigheter.

Dorren oppnas och stangs for lagkvalificerade/
lagavlonade migrantarbetare

N&r Programmet for arbetskraftsmigration inférdes 2002 stélldes strdanga krav pa
arbetsgivare som dnskade ettdrigt anstallningstillstand; syftet var att halla pro-
grammet smaskaligt (Fudge & MacPhail 2009). Fyra ar senare gjorde emellertid
den nyvalda konservativa regeringen om det till ett ndstan helt arbetsgivarstyrt
program. Antalet lagkvalificerade arbetare som togs emot inom programmet 6kade
dramatiskt, fran 15 309 &r 2007 till 25 660 éret efter. De anstélldes bland annat
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i foretag for fiskberedning och kottféradling, restauranger, detaljhandeln, snabb-
matsforetag, kaféer, pa skidorter och hotell (Fudge & MacPhail 2009; Foster 2012;
Faraday 2012; Canada ESCD 2014, s. 3).

Lagkonjunkturen som drabbade Kanada 2008 i samband med finanskrisen under-
grdavde allmdnhetens stod for programmet for tillfdlliga utlandska arbetare. | den
stigande arbetsloshetens kélvatten borjade det dyka upp beréttelser i nationella
och internationella medier om hur tempordra utlandska arbetare utnyttjades av
rekryteringsbyrder och arbetsgivare (Fudge & MacPhail 2009; Nakache & Kinoshita
2010; Faraday 2012; Marsden 2010).

Antalet nyanldnda migranter inom det lagkvalificerade programmet sjonk 2009 till
19 011 och sedan vidare ner till 14 122 personer aret darpa, men trots detta 6kade
den totala mangden migranter i Kanada (Canada ESCD 2014, s. 3). Det fanns en
enkel forklaring: giltighetstiden for de tidigare arbetstillstanden férlangdes samti-
digt. Ar 2013 vistades 84 630 lagkvalificerade migrantarbetare i Kanada med giltigt
arbetstillstand.

Migrantarbetarnas snabbt stigande antal efter att finanskrisens effekter avtagit
kom som en 6verraskning. Efterfragan drevs pa av en grupp nya industrigrenar och
sektorer pd arbetsmarknaden som anviande programmet sarskilt ofta — bland annat
detaljhandel, hotell och livsmedelsservice samt transport och lager. Har anstélldes
migrantarbetare pa merregelbunden basis for att tillgodose arbetsmarknadens be-
hov (Foster 2012, s. 36). De fick jobb som kockar, serveringspersonal i snabbmats-
restauranger, kontorister, stddare, lastbilschaufférer och lagerarbetare. Manga
rekryterades fran Filippinerna, Indien, Kina och Mexiko (Foster 2012, s. 29).

Med start 2011 inforde regeringen pa nytt mer omfattande restriktioner fér anvand-
ningen av lagkvalificerade migrantarbetare och for deras ratt att vistas i landet
(Fudge 2012; Faraday 2011). Ett ar senare fick dock arbetsgivarna tillatelse att be-
tala lagkvalificerade migranter 5 procent mindre dn de allméant géllande lonerna,
forutsatt att l6nen var i nivd med vad kanadensiska anstdllda med samma jobb
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pa samma arbetsplats fick (Foster 2012). Regeringen kopplade uttryckligen ihop
denna programférandring med nya regler i det federala systemet for arbetsloshets-
forsakring. Fran och med nu var madnniskor skyldiga att s6ka arbete langre bort fran
hemmet och att acceptera lagre l6ner; samtidigt blev det svarare for anstallda i sa-
songsbetingade branscher att uppfylla villkor av detta slag for att fa del av arbets-
l6shetsforsakring (Porter 2013).

Det dvergripande Programmet for tillfalliga utlandska arbetare vdackte 2013 stor
uppmérksamhet i media, eftersom manga menade att utldnningar ersatte ka-
nadensiska arbetare. Den federala regeringen reagerade med ett antal atgarder
som skdrpte kraven pa arbetsgivare som sokte tillstand for att anstdlla migranter.

Samtidigt stdrkte regeringen sin egen kapacitet att genomdriva kraven.

| april 2014 intrdffade en skandal. Det uppdagades att migrantarbetare tilldts er-
sdtta kanadensiska arbetare inom snabbmats- och restaurangbranschen. Det fick
regeringen att infora ett antal mycket stranga restriktioner fér berérda arbetsgiva-
re. | juni samma ar publicerade den federala regeringen rapporten Overhauling the
Temporary Foreign Worker Program: Putting Canadians First (Canada ESDC 2014),
en signal om betydande nya férdndringar i Programmet for tillfélliga utlandska ar-
betare.

Lonenivaer hade tidigare ingdtt i programmet; de ersattes nu med kompetensniva-
er. Det var ett satt att foga samman de olika policyerna inom ramen fér Programmet
for tillfalliga utlandska arbetare. Migrantarbetare med lagre 16n dan medianlonen i
provinsen/territoriet (medianen varierar mellan 17,26 och 32,53 kanadensiska dol-
lar) raknas som lagavlonade. De som far betalt motsvarande medianlénen eller mer
anses som hogavlonade.

Regeringen harinfort en kvot fér andelen ldgavionad temporar utldndsk arbetskraft
som ett foretag tillats anstalla. Kvoten ska inféras successivt under ett antal ar.
Anmdrkningsvart nog dr de hdgavlonade migranternas arbetsgivare undantagna
fran denna kvot. Regeringen har fyra uttryckliga mal med reformen:
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1. attbegrdnsa deltagandet i Programmet for temporar utldndsk arbetskraft,

2. attforsdkra sig om att det i forsta hand blir kanadensare som dvervags for
de lediga jobben,

3. att minska arbetsgivarnas bendgenhet att forlita sig pa programmet for
sina arbetskraftshehov, och

4. atthojalonerna for kanadensare.

Hos en arbetsgivare med minst tio anstallda tillats hogst 10 procent av arbets-
styrkan (berdknad per arbetsplats och pa grundval av det totala antalet arbetade
timmar) besta av lagavlonad temporar utlandsk arbetskraft. Utéver denna kvot har
regeringen infort ett tillfalligt stopp for anstadllandet av migrantarbetare fér uppgif-
ter som krdver begransad eller ingen utbildning inom sektorerna hotell, livsmed-
elstjanster och detaljhandel i ekonomiska regioner dar arbetslosheten &dr 6 procent

eller hogre.

Tanken &r att minska ungdomsarbetslosheten pa detta satt. Enligt berdkningar
kommer gruppen som ingar i Programmet for lagavlonad arbetskraftsmigration att
halveras — jamfort med 2013 — ndr kvotsystemet dr fullt genomfort senast 2017.
Det tillfalliga stoppet berdknas ge en minskning med ytterligare 1 ooo lagavlénade
migrantarbetare per ar (Canada ESDC 2014, s. 10).

Regeringen har ocksa gjort arbetsmarknadstestet mer omfattande och rigorést,
och samtidigt har man fyrdubblat avgiften for att erhalla anstallningstillstand.
Giltighetstiden for tillstandet har minskat fran tva till ett ar, samma som gller for
migrantarbetarnas visum. Regeringen har meddelat att den tilldtna vistelseperio-
deniKanada fér migrantarbetare kommer att kortas ned fran dagens fyra ar. Arbete
pa bondgardar, som ryms inom Programmet for sdsongsarbetare inom jordbruk,
och Vardarbetarprogrammet, ar emellertid undantagna fran bade avgiften for an-
stéllningstillstand, kvoten forldgavlionad temporérutlandsk arbetskraft och den be-
gransade giltighetstiden for anstallningstillstand och vistelse i Kanada. Regeringen
motiverar undantagen med att det finns en pataglig akut brist pa arbetskraft inom
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dessa sektorer (Canada ESCD 2014, s. 26). Man har dven infort bestimmelser av-
sedda att forstarka den praktiska tillampningen av anstéllningstillstand.

Avsikten med regeringens initiativ ar att skydda kanadensiska medborgare, att sla
vakt om arbetstillfallen som annars kan ga till migrantarbetare anlitade av hdnsyns-
l6sa arbetsgivare. Tanken &r alltsa inte i forsta hand att skydda migrantarbetare
fran exploatering, dven om det kan fa den effekten i framtiden om man utestanger
hédnsynslosa arbetsgivare fran programmet. Eftersom arbetsvillkoren pa kanaden-
sisk arbetsmarknad regleras av provinsernas och territoriernas regeringar, saknar
den federala regeringen behdorighet att garantera migrantarbetarnas rattigheter.
Den har dock uppmuntrat sina provinsiella och territoriella motsvarigheter att utar-
beta mer effektiva strategier fér implementering.

Anmadrkningsvart nog har den federala regeringen inte lovat gora sitt basta for att
starka migrantarbetarnas rattigheter — till exempel genom att avsluta "stangda"
arbetstillstand som binder en migrantarbetare till en bestamd arbetsgivare; eller
genom att presentera en l6sning pa hur manniskor ska kunna fa permanent uppe-
hallstillstand och medborgarskap utan att vara beroende av arbetsgivarens stdd.
Migranternas otrygga status i Kanada tenderar att forvdrra det underliggande pro-
blemet: en arbetsmarknad praglad av ineffektiv eller obefintlig reglering.

Det storsta problemet &r att tillampningen av arbetslagstiftningen ar baserad pa
rittsliga klagomal. Migrantarbetarna dr mycket beroende av sina arbetsgivare.
Arbetstillstdnden &r bundna till arbetsgivaren, manga &r tvungna att bo pa ar-
betsgivarens egendom, manga &r beroende av arbetsgivarens nominering for att
fa permanent uppehallstillstand. Endast ett fatal &r fackligt anslutna. Féljaktligen
vdljer flertalet migrantarbetare att inte framféra nagra klagomal alls nar deras ar-
betsrattsliga villkor kranks, vilket hdander trots lagarnas skyddsbestammelser mot
krankningar (Fudge & MacPhail 2009; Marsden 2011; Nakache & Kinoshita 2010;
Nakache 2013).

Den snabba 6kningen av antalet invandrare som omfattas av Programmet for lag-
kvalificerade/lagavlonade migrantarbetare har lett till att vinstdrivande mellan-
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hdnder, arbetsrekryterare, etablerat sig. Det dr ett konstaterat faktum att migranter
utnyttjas i stor skala av illa beryktade rekryteringsforetag som tar ut betungande
rekryteringsavgifter, inklusive avgifter for obefintliga arbeten och for jobb som av-

viker kraftigt frdn vad som utlovats fran borjan (Faraday 2014, s. 5).

Manitoba-provinsen har utarbetat, och borjat tillampa, ett effektivt, proaktivt sys-
tem for licensiering som sammanlédnkar migration och anstallning — darmed har
man lyckats neutralisera de beryktade rekryteringsfirmorna (Fudge & Parrot 2012).
Andra provinser trevar efter ett liknande system, medan ett antal provinser valjer
att helt ignorera problemet (Faraday 2014).

Allman bedomning

Genomgdngen ovan visar att Kanada har ett komplicerat och otydligt system for
arbetskraftsmigration som dessutom ar kansligt for kortsiktiga politiska patryck-
ningar. Huvudmalet med de tre programmen for ldgavlonad/lagkvalificerad arbets-
kraftsmigration ar att framja ekonomisk tillvaxt. Férdelningseffekterna har gynnat
arbetsgivare och konsumenter i mycket hdg grad, medan den sociala sammanhall-
ningen i landet underminerats pa grund av de negativa effekterna pa kanadensiska
arbetares loner och anstallningsmajligheter. Olika kontrollfunktioner och réttighe-
ter bidrar till att skapa en ytterst segmenterad arbetsmarknad for migrantarbetare.
Regeringens respons pa skandaler, dar det visat sig att migrantarbetare ersatt ka-
nadensare, har handlat om kvotering och andra nya restriktioner fér arbetsgivare
som deltari programmet. Man har inte bemddat sig om att bevilja migrantarbetare
rattigheter och att samtidigt sla vakt om kanadensiska jobb och anstéllningsvill-
kor. Troligen dr detta stundens politiska reaktioner pa en legitimitetskris inf6r nara
forestdende federala val, och inte nagra reella forsok att tackla den komplicerade
uppgiften att utforma ett andamalsenligt och rattvist system for arbetskraftsmigra-
tion med siktet installt pa den nedre halvan av arbetsmarknaden i Kanada.

Inforandet av en mangd restriktioner 2014 var den federala regeringens forsok att
lagga skulden for det kraftigt 6kande antalet lagkvalificerade migrantarbetare
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pd arbetsgivarna, snarare dn pa sin egen tidigare politik. Regeringens politik hade
ju avsiktligt framjat arbetsgivarnas anvandning av lagkvalificerade migrantarbe-
tare. Under konjunkturuppgangen, som framst byggde pa stigande oljeinkomster,
var lonehdjningarna inom oljeindustrin inte hégre dn inom andra yrken i British
Columbia och Alberta. Trots det sades det rada allvarlig brist pa arbetskraft i olje-
industrin (Fudge & MacPhail 2009, s. 26). Det strider mot vedertagen visdom om
hur arbetsmarknaden bor fungera — hogre lonedkningar dn genomsnittet antas bli
foljden i yrken som lider brist pa arbetskraft. Arbetsgivarna har ett tydligt kortsik-
tigt intresse att halla nere l6nenivderna. Men faktum dr att den federala regeringen
2012 tillat lagre loner for tempordr utlandsk arbetskraft an de annars allméant gal-
lande l6nenivaerna, talar for att den ingalunda var kritiskt installd till arbetsgivar-
nas agerande.

Tillgdngen pa migrantarbetare uppmuntrar arbetsgivare att skjuta upp investe-
ringar som formar 6ka produktiviteten, vilket i sin tur gér det mojligt att erbjuda
hogre loner som formar locka till sig arbetare med permanent uppehallstillstand
eller kanadensiskt medborgarskap (Lemieux & Nadeau 2015, s. 21). Pa lang sikt ar
denna taktik till skada for ekonomin. Det finns dven bevis for att den 6kande mang-
den lagkvalificerad temporar utlandsk arbetskraft i Alberta och British Columbia
har paskyndat 6kningen av antalet arbetslosa (Gross 2014).

Programmet for lagkvalificerade/ldgavlonade migrantarbetare exemplifierar inte
bara vilka fordelningskonsekvenser som arbetskraftsmigration har (langs skalan
vinnare—forlorare, for arbetsgivare, arbetare med permanent uppehallstillstand
eller med kanadensiskt medborgarskap, samt for konsumenter). Det visar dven
hur en regering kan utnyttja migrationspolitik for att rattfardiga forandringar av en
dittills val forankrad socialpolitik. Genom att inféra nya restriktioner for arbetslds-
hetsforsakringen — med krav pa att en arbetslos ska utvidga sitt jobbsékande och
acceptera arbeten med betydligt lagre 16n dn hon eller han tidigare haft — har den
federala regeringen uttryckligen kopplat ihop behovet av foérdandringar med arbets-
givarnas anvandning av migrantarbetare (Porter 2013).

Migrantarbetare avgransas fran inhemska arbetare i Kanadas tre delprogram for

lagkvalificerad migration inom ramen for Programmet for arbetskraftsmigration. De
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har en otryggare position dn inhemska arbetare, antingen for att de beviljats farre
rattigheter eller for att deras rattigheter inte tillgodoses pa ett effektivt satt. Otrygg
migrationsstatus dr basen for att ge grupper av arbetare som ofta rekryteras uti-
fran kriterierna nationalitet och kin otrygga anstallningar. Otryggheten begréansar
ocksa utrymmet for battre anstéllningsvillkor. Sa lange det saknas en stabil och ef-
fektiv arbetsmarknadsreglering, tillats arbetsgivare inom Programmen for lagkva-
lificerade migrantarbetare uppratta anstallningsvillkor som inte skulle tolereras av
kanadensiska arbetare (Fudge 2012).

Né&r otrygga arbeten vdl skapats och ndr en segmenterad arbetsmarknad har rotat
sig, dr det svart att se till att dessa arbeten atervinner sin sociala status efter att
ha varit férbehallna stigmatiserade grupper — det blir svart dven om lénerna och
villkoren forbattras (Gordon & Lenhardt 2008, s. 301). Pa detta satt kan efterfragan
pa migrantarbetare bli en strukturell del av arbetsmarknaden (Anderson & Ruhs
2010, S. 39). Kanadas program for ldgavlonade migrantarbetare institutionaliserar
otrygga anstallningsvillkor, och de bidrar till skapandet av en segmenterad arbets-

marknad.

Sveriges system for arbetskraftsmigration

Ar2008 bedémdes Sveriges system for arbetskraftsmigration som "det mest 6ppna
inom OECD" (OECD 2011, s. 11). Till skillnad fran Kanada har den svenska migrations-
politiken varken arbetsmarknadsprovning for arbetsgivare eller kompetenskrav for
migranter. Systemet omfattar dessutom samtliga yrken pa svensk arbetsmarknad.
Det foreskriver samma anstallningsvillkor for hog- och lagkvalificerade arbetare
bade vad géller sociala och institutionella rattigheter.

Medlemskapet i EU, i kombination med landets strikt reglerade arbetsmarknad
och centraliserade (icke-federala) statsskick, sarskiljer Sverige fran Kanada. Det
finns tva viktiga grundprinciper i EU:s lagstiftning: EU-medborgarnas ratt att réra
sig fritt inom EU, Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) och Schweiz;
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samt rdtten att arbeta enligt samma villkor som medborgare i andra EU-stater som
en person arbetar bland.® Den strikta regleringen av den svenska arbetsmarknaden
har, tillsammans med betydande sprakbarridrer, gjort det mindre attraktivt for ar-
betsgivare att rekrytera EU-migranter till Sverige dn exempelvis till Storbritannien
och Irland (Ruhs 2013, s. 101).

Historiskt sett har Sverige haft mycket héga nivaer av facklig anslutning.
Arbetsmarknadens parter har enats om regleringar, till stor del utan nagon statlig
inblandning. Detta ar den allmant vedertagna metoden att sluta avtal om arbets-
villkor, loner och annat, och se till att avtalen respekteras. Foljaktligen har Sverige,
till skillnad fran Kanada, haft stabila institutioner pa arbetsmarknaden, och en
valfardsbaserad social modell som bygger pa en stravan efter jamlikhet och social
integration. Fristdende kollektivavtal mellan fackférbund och arbetsgivarorganisa-
tionerdrden framsta metoden for reglering av arbetsmarknaden. Arbetsmiljoverket
ar ansvarig myndighet for tillsynen av arbetsmiljofragor och arbetstider om det
inte finns tackande kollektivavtal. Fackféreningarnas ombudsman kontrollerar att
arbetsgivarna haller sig till de [6nenivaer och formaner som faststillts i gdllande
kollektivavtal.

| internationellt perspektiv praglas Sverige av hog facklig organisationsgrad. Ar
2012 lag den pd 71 procent. Den har dock sjunkit, jimfort med topparet 1995 nér
den var 85 procent (LO 2012, s. 7; se dven Kjellberg 2012, s. 50—52). Regelverket for
statliga subventioner till arbetsloshetskassorna dndrades 2006, vilket resulterade
i kraftigt hojda avgifter till vissa fackféreningar, i synnerhet inom den privata sek-
torn. Hojningen skapade incitament att avsta fran facklig anslutning och paskyn-
dade en langsiktigt minskande rekrytering till facket (Anxo & Niklasson 2006; The
Economist 2012).

Mellan 1995 och 2012 sjonk den fackliga organisationsgraden bland industriarbe-
tare med en femtedel, fran 88 procent till 68 procent (LO 2012, s. 15). Mer pafallande
var minskningen 2006—2011 inom hotell- och restaurangsektorn, dar den minskade
fran 52 till 33 procent (Kjellberg 2011, s. 84). Krympande medlemskar har inneburit

att de fackliga ombudsmannens kapacitet att genomdriva villkoren i kollektivavta-
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len underminerats. Stora och ojamnt férdelade nedgangar i facklig anslutning kan
leda till en segmenterad arbetsmarknad, med vissa sektorer som dr strikt reglerade
medan andra sektorer inte dr det.

Migrationsverket ansvarar for forvaltningen av svensk migrationspolitik.
Myndigheten stéller en blygsam uppséttning krav pa arbetsgivarna. Kraven &r ut-
formade for att sakerstalla att villkoren for migrantarbetare inte underminerar vill-
koren for svenska arbetstagare. Det finns dock minimala krav pé att utannonsera
jobb som sedan gar till migranter. Dessutom ska arbetsgivarna se till att jobber-
bjudandet (som inte dr bindande) innehaller villkor som minst &r i niva med, eller
battre dn, gallande kollektivavtal — elleriniva med vedertagen praxis i yrket. Kravet
pa rimlig [6n kan betraktas som restriktivt. Om arbetsgivaren ar bunden av ett kol-
lektivavtal, beror emellertid den faktiska l6nen pa fackféreningens formaga att se
till att avtalet respekteras i praktiken.

Till skillnad fran i Kanada ska facket konsulteras angaende villkoren i ett jobberbju-
dande. Sedan dr det Migrationsverkets sak att bestimma om villkoren kan anses
godtagbara. Regelverket for arbetskraftsmigration innehaller inte ndgra begrans-
ningar gdllande utbudet av arbetskraft, men trots detta dr ndstan 8o procent av

migrantarbetarna som kommer till Sverige man (Emilsson 2014, s. 11).

Ett arbetstillstand knyter migrantarbetaren till en bestamd arbetsgivare, precis
som i Kanada. Tillstandet utfardas for hdgst tva ar. Migranten far emellertid moj-
lighet till forlangning i ytterligare tva ar — ndgon sadan regel finns inte i Kanada.
Under den andra tvaarsperioden maste migrantarbetaren fortsatta inom samma
yrke, men behdover inte langre vara bunden till en viss arbetsgivare. Dessutom har
bade lagkvalificerade och hogkvalificerade arbetare, till skillnad frdn i Kanada,
mojlighet att fa permanent uppehallstillstand. En person kan ansdéka om perma-
nent uppehallstillstand efter att ha arbetat sammanlagt fyra ar i Sverige under en
sjudrsperiod, men det finns inte ndgon garanti for att ansdkan ska godkannas. Om
migrantarbetarens anstallning upphor, eller om personen av nagon anledning vill
byta arbetsgivare, har han eller hon ratt att stanna i Sverige under tre manader for
att hitta nytt arbete. | Kanada tillats migranten stannai landet under arbetstillstan-
dets giltighetstid.
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Migrantarbetare i Sverige erbjuds en ndstan komplett uppsattning samhdlleliga rat-
tigheter (politiska rattigheter ar emellertid undantagna). Till skillnad frdn kanaden-
siska regler har samtliga migrantarbetare ratt att ta med sig sin egen familj (make/
maka, civilrattslig partner och barn under 21 ar) till Sverige. Familjemedlemmarna
har ratt till ett 6ppet arbetstillstand om migrantens anstéllning vantas l6pa under
mer dn sex manader. Migrantarbetare som ar berattigade att stanna i Sverige under
ett ar har, tillsammans med sin familj, ratt till sociala férmaner som barnbidrag och
bostadsbidrag sa fort de bosatt sigi en kommun.

Den som arbetar i Sverige omfattas av en socialforsékring som innehéller ett antal
anstadllningsbaserade férmaner: graviditets- och foraldrapenning i nivd med indi-
videns sjukpenning eller enligt en faststalld basniva, inkomstgrundad alderspen-
sion, sjukpenning, rehabilitering och rehabiliteringserséttning, ersattning vid ar-
betsskada, sjukersadttning eller aktivitetsersattning samt efterlevandepension. For
att ha ratt till dessa formaner maste migrantarbetarna emellertid uppfylla géllande
villkor; framfor allt ska de ha ett jobb. | praktiken blir de darfér exkluderade frén
formanerna under en tidsperiod, och uppmuntras da att i stallet teckna en privat
forsakring (Quirico 2012, s. 34).

Trots att man i Sverige har en enda policy for arbetskraftsmigration, med identiska
krav for arbetsgivare som vill anstdlla migranter, har det i praktiken uppstatt tre
olika floden: hogkvalificerade migranter som arbetar som datorexperter eller da-
tatekniker, migranter i den sdsongsbetonade barplockarbranschen samt sadana
som far lagkvalificerade jobb i den privata tjanstesektorn (Emilsson 2014, s. 5;
Migrationsverket 2013).

Barplockare

Usla villkor for sdsongsarbetande barplockare ar ett aterkommande tema i svensk
offentlig debatt (Woolfson, et al. 2012). Ar 2008 inkluderades barplockare och an-

dra sdsongsarbetare i det nya regelverket for arbetskraftsmigration. Som svar pa
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rapporteringen om exploatering inférde Migrationsverket 2011 en méngd bestdm-
melser inriktade pa branschens arbetsgivare. Man stéllde mer omfattande krav for
ge arbetsgivarna tillstand att anstélla barplockare.

De nya bestammelserna tycks faktiskt ha paverkat barféretagens rekryterings-
metoder. Sedan 2007 anvander sig foretagen av ett par dominerande thaildndska
rekryteringsforetag for att undvika beskattning i Sverige (Emilsson 2014, s. 22). For
att fa arbetstillstand infordes 2011 emellertid kravet att arbetsgivarna forst maste
uppvisa bankgarantier som tacker utbetalningen av l6ner. Regeln ledde till en dra-
matisk minskning av antalet barplockare, eftersom en av branschens huvudimpor-
torer inte ldngre tog emot nagra. Vissa foretag rekryterade endast migranter med
tidigare erfarenhet av barplockning i Sverige, medan andra anvdnde sig av arbetare

som kom pa turistvisum (ibid.).

En oavsiktlig effekt av de snavare restriktionerna for tredjelandsmigranter var att
branschféretagen i stéllet vande sigtill ruméneroch andra EU-medborgare som kan
rora sig fritt inom EU och som darfor kan utsattas for exploatering utan insyn fran
myndigheter (Me3i6 & Woolfson 2015).

Barplockarkollektivets nya sammansattning talar for att det inte dr migrationspoli-
tikens specifika delar som skapar forutsattningar for exploatering. Det handlar till
exempel inte om att en migrants arbetstillstand dr bundet till en viss anstéllning
hos en bestamd arbetsgivare. | stéllet tycks det finnas vissa karaktdrsdrag hos
den sdsongsbetonade arbetsmarknaden, och hur den fogas ihop med den svenska
samhdllsmodellen, som mojliggor exploateringen.

Lagkvalificerade arbetare inom den privata
tjanstesektorn

Det finns en del som tyder pa att lagkvalificerade migrantarbetare rekryteras till

den privata tjanstesektorn i Sverige trots att det inte finns ndgon brist pa arbets-
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kraft. Tills helt nyligen var det s dven i Kanada. Ar 2011 stod yrken inom den privata
tjianstesektorn for ndstan 3 ooo godkanda arbetstillstdnd, som hushéllsarbete,
stadning och restaurangjobb. Det dr en ganska lag siffra i jamf6relse med Sveriges
totala arbetande befolkning. Men i de fyra framst berorda lagkvalificerade service-
yrkena (hushallstjanster, stadare samt kdkspersonal och restaurangmedarbetare)
har antalet beviljade arbetstillstdnd samtidigt 6kat med cirka 60 procent mellan
2009 och 2010 (OECD 2011, s. 106). Dessutom tenderar arbetstillstdnden for lag-
kvalificerade yrken, exempelvis i restaurangbranschen, ha langre giltighetstid
an tillstanden for hogkvalificerade yrken. Den enkla slutsatsen blir att mangden
migranter i Sverige som utgors av lagkvalificerad arbetskraft har 6kat med tiden
(Emilsson 2014, s. 14, 16).

Precis som i Kanada kan man se ett samband mellan vilka lander arbetare rekryte-
ras fran och typen av arbete de rekryteras till, oavsett att ursprungslanderna skiljer
sig at. Ar 2011 var kinesiska medborgare starkt dverrepresenterade inom hotell-
och restaurangsektorn, turkiska medborgare fick majoriteten av arbetstillstanden
for att bli lokalvardare och ukrainare rekryterades som restaurangmedarbetare.
Arbetstillstanden for vissa grupper av lander har 6kat, vilket gett OECD anledning
att spekulera om det finns etniska rekryteringsnatverk som ser till att lagkvalifi-
cerade personer anstalls i restauranger, inom livsmedelstillverkning, och hos as-
sistansforetag som ofta drivs av invandrare (OECD 2011, s. 88; se dven Emilsson

2014, S. 21).

OECD kunde i sin forhandsbedémning av invandringsreformens effekter pa loner
(OECD 2011, s. 98) konstatera att lonerna for migrantarbetare i smaféretag som
borjat rekrytera utomlands forst efter reformen 2008 var betydligt ldgre dn for arbe-
tare med permanent uppehallstillstand, dven efter kontroll for olika branscher och
andra faktorer. Det dr ett anmarkningsvart resultat, eftersom 40 procent av foreta-
gen som 2009 rekryterade migrantarbetare var smaféretag som sysselsatte farre
an tio anstallda (ibid. s. 92). Det finns ett samband mellan foretagsstorlek, facklig
organisationsgrad och anslutning till kollektivavtal, som sdageratt det ar mer sanno-
likt med facklig anslutning och kollektivavtal vid storre foretag an hos smaféretag.
OECD framhdll att manga "sma arbetsgivare inom hotell och restaurang, tradgards-
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skotsel, jordbruk, skogsbruk och hos underleverantérer som kontrakterats av kom-
muner inte omfattas av kollektivavtal" (ibid. s. 127).

Den senaste tidens sjunkande fackliga anslutning har sarskilt paverkat sektorer
som anstéller utldndsk arbetskraft. Fér restaurangbranschen exempelvis &r det en
sarskild utmaning att kontrollera att man lever upp till minimikraven pa migranters
arbetsvillkor. Hotell- och restaurangfacket har hittat flera fall dar migrantarbetare
fatt mycket lagre l6ner dn vad kollektivavtalet angett, med langre arbetsdagar an
tillatet (Hotell- och restaurangfacket 2011). Ett annat problem &r att man tycks de-
bitera olagliga rekryteringsavgifter (Aftonbladet 2012). Detta har framkommit nar
Arbetsmiljoverket specialgranskat restauranger som anstaller migrantarbetare.

Situationen kan kdnnas minst lika otrygg for de anstéllda inom olika typer av hus-
hallstjanster, som lokalvard, tradgardsskotsel och omvardnad. Det dr ocksa moj-
ligt att otryggheten kommer att 6ka framover. Den fackliga organisationsgraden
ar extremt lag pa sina hall; for stadpersonal inom hemtjansten berdknas den vara
mellan 5 och 10 procent (Calleman 2011). Fackliga representanter pa arbetsplatsen
dr en ytterst ovanlig foreteelse har. For hushallsarbetare i enskilda familjer finns i
praktiken inga fackféreningar och féljaktligen inga kollektivavtal. De har inte na-
gon reglerad minimilon, inget medinflytande, ingen strejkratt och inga automatiska
formaner vid arbetsléshet (Calleman 2011, s. 131). Den svenska modellen med fritt
framforhandlade kollektivavtal som mekanism for normbildning pa arbetsmarkna-
den fungerar helt enkelt inte for migranter som utfér hushallstjanster.

Hittills ofullstdndig information tyder pa att migrationsreformen ger bransle at re-
kryteringen av migrantarbetare for lagkvalificerade och ldgavlonade arbeten inom
restaurang, besoksnaring och personlig assistans (OECD 2011, s. 131; Emilsson
2014, S. 13). Egentligen finns det inte nagon brist pa lokal arbetskraft i dessa yrken.
Farhdgor har namnts om att vissa féretag hotar sina anstdllda med att dra in arbets-
tillstdnden for att kunna framtvinga ldnga arbetspass till délig [6n och med osdkra
villkor (OECD 2011, s. 91; Bonfanti 2014). Migrantarbetare har till exempel fa ratts-
liga instrument till hands om arbetsgivaren erbjuder ett kontrakt med betydligt

ldgre 6n dn vad som sades i anstéllningserbjudandet infér ankomsten till Sverige.
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| starterbjudandet faststalls vilken [6neniva och vilka 6vriga férmaner som ska gél-
la for fa arbetstillstand, men erbjudandet drinte juridiskt bindande (Engblom 2014,
s. 355). Dessutom blir migrantarbetaren mer sarbar for exploatering genom bind-
ningen till en bestamd arbetsgivare (Woolfson, et al. 2014; Engblom 214, s. 354).

| maj 2013 publicerade LO en utforlig rapport dar man rekommenderade ett antal
dndringar av migrationssystemet, bland annat en aterinford arbetsmarknadsprév-
ning och bindande jobberbjudanden. Man féreslog ocksa att migrantarbetare ska
ha ratt att stanna i Sverige under giltighetstiden for visumet om de blivit uppsagda,
och argumenterade for mer omfattande dvervakning av deras loner och anstall-
ningsvillkor (Johannsson & Heed 2013).

Efter en uppfoljning av barplockarnas situation inforde Migrationsverket i januari
2012 forhandsbestammelser om att granska och félja upp arbetsgivarna i sekto-
rer ddr risken att utnyttja migranter kan vara forhojd. Det géller lokalvard, hotell
och restaurang, jordbruk, bilmekanik, detaljhandel och bemanningsforetag for
sdsongsarbetare — samt foretag (oberoende av bransch) som varit verksamma
mindre dn ett ar fore ansokan till Migrationsverket. | augusti 2014 dndrades utldn-
ningslagen for att géra det lattare for Migrationsverket att dra in arbetstillstand och
forbattra utsikterna att bestraffa arbetsgivare som vilselett migrantarbetare.

Problemet dr att arbetsgivare som vagrar att utfarda en fullmakt enkelt lyckas
kringga de nya laghestammelserna. Lagen ger inte heller upphov till ndgra bindan-
de rattigheter for migrantarbetare, som att faktiskt erhélla de loner och villkor som
de blivit lovade (Engblom 2014, s. 356).

Allman bedomning och rekommendationer

| motsats till Kanada har Sverige ett system for arbetskraftsmigration som ar trans-
parent, rdttvist och stabilt. Avsikten med denna 6ppenhet ar att framja ekonomisk
tillvaxt. Genom att tillhandahalla en gedigen och fullstdndig uppsattning réttighe-
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ter for migrantarbetare, kan negativa fordelningsmassiga konsekvenser undvikas
for svenska arbetare, samtidigt som systemet ger positiva effekter for konsumenter
och arbetsgivare. Kraftfulla rattigheter for migrantarbetare gor det ocksa lattare att
framja den sociala sammanhallningen och stdrka den nationella identiteten och
dess syn pa Sverige som ett omtdnksamt och hederligt land.

Trots det nya systemets Gppenhet har antalet beviljade arbetstillstand fortsatt
ligga pa en ganska lag niva: cirka 14 500 tillstand 2008 och 14 722 &r 2011, samt en
svag uppgang 2012 nar 16 543 migrantarbetare fick tillstand (Woolfson, et al. 2014,
s. 14). Ruhs forklarar arbetsgivarnas begrdnsade anvdndning av systemet med
foljande: det "strikta kravet att for samtliga arbetsuppgifter anstalla arbetare med
6ner som faststillts i kollektivavtal" (2013, s. 101—102). En annan forklaring &r att
det drtidpunkten nér det nya migrationssystemet introducerades (den rakade sam-
manfalla med den globala ekonomiska krisen 2008), snarare dn systemets dppen-
het, som lett till de ganska blygsamma siffrorna. En annan tankbar forklaring ar de
svenska arbetsgivarnas tillgang pa arbetskraft fran exempelvis EU:s lagloneldnder.
Manga av dessa varken talar eller férstar svenska.

Det svenska regelverket for arbetskraftsmigration ger forvisso pa papperet de lag-
kvalificerade migranterna en gedigen uppsattning anstéllningsrelaterade och so-
cialarattigheter, men 6kad rekrytering av utldndsk arbetskraft kan samtidigt skapa
storre klyftor mellan olika migrationsstrommar (OECD 2011, s. 88; Emilsson 2014).
Foljden kan bli en segmentering av en arbetsmarknad som hittills varit solidarisk
och samordnad. Precis som i Kanada &r det mojligt att 2008 ars svenska reform
egentligen handlade om inhemska socialpolitiska fragor och samhallsinstitutioner.
En del kommentatorer har antytt att reformen var ett férsok fran alliansregering-
ens sida att forsvaga den traditionella svenska korporativa modellen, och i stéllet
rikta in arbetsmarknadspolitiken mot en mer liberal ordning (Hassen 2010; Quirico
2012; Bonfanti 2014). Det dr svart att placera in regeringars politiska anvandning av
arbetskraftsmigration i Martin Ruhs modell med dess fyra mal. Att paverka produk-
tionssystem och valfardssystem kan emellertid vara arbetskraftsmigrationspoliti-
kens mal snarare dn dess begransning.
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Problemen med det svenska systemet for arbetskraftsmigration — exploatering av
arbetskraft och arbetsgivarnas férmaga att manipulera till sin egen férdel — beror
pa ett antal svaga punkter som framtréatt i landets arbetsmarknadsmodell. Fragan
arom modellen kan anpassas till ett alltmer heterogent arbetarkollektiv och till en
gryende segmentering av svensk arbetsmarknad. De senaste efterhandskontrol-
lerna som Migrationsverket infort dr ett litet steg i ratt riktning. De rdcker dock inte
till for att ge migrantarbetarna juridiskt bindande rittigheter. Aven om det p& l&ng
sikt inte kan vara effektivt att ersdtta arbetarnas organisationer och andra organ i
civilsamhallet med statlig tillsyn, kommer en fortsatt tillampning av den svenska
modellen i regi av arbetsmarknadens parter att leda till problem pa kort sikt. En
tdnkbar anledning till det dr att modellen inte ar tilldmplig for en stor del av arbets-
kraften i den privata tjanstesektorn.

Sndvare ramar for arbetsgivare som vill anstdlla migrantarbetare samt bdattre
formaga att genomdriva arbetsvillkoren i praktiken, det &r tillsammans det mest
effektiva sattet att forhindra en otrygg arbetsmarknad for migranter. | stallet for
att ge fackféreningarna vetoréatt vid ansdkningar om arbetstillstand for migranter,
borde arbetsgivarna fa krav pa sig att dokumentera att de har gjort grundliga an-
strangningar att rekrytera och utbilda svenska medborgare och EU-medborgare.
Arbetsgivarna borde ocksa betala en kdnnbar avgift for att erhalla anstéllningstill-
stand. De som rekryterar lagkvalificerade/lagavlonade arbetare borde dven betala
deras flygbiljetter och sjukférsakring. Sa gor man i Kanada. Dessutom borde en
oberoende, sakkunnig myndighet inrattas som far granska och intyga férekomsten
av arbetskraftsbrist.

Migrantarbetarnas sarbarhet for exploatering kan motarbetas med ett antal atgar-
der: genom att gora det obligatoriska anstéllningserbjudande for att fa invandra
juridiskt bindande; genom att se till att arbetsrattsliga villkor ocksé foljs i prak-
tiken; genom att tilldta uppsagda migrantarbetare att stanna i Sverige hela tiden
som deras arbetstillstand &r giltigt (snarare dn under tre eller fyra manader); samt
genom att avgransa migrantarbetarnas arbetstillstand till en sektor eller ett yrke
(snarare dn en bestamd arbetsgivare). Det skulle minska sarbarheten men inte eli-
minera den helt. Vidare dr det nédvandigt att utarbeta metoder for att sdkerstalla
arbetsvillkoren i branscher dar den fackliga anslutningen har sjunkit.
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Problemen som bérplockare méts av har en helt annan omfattning. Har skrapar
dagens forhands- och efterhandskontroller i samband med migration endast pa
ytan. Bilaterala avtal med ursprungsldander, som férekommer i det kanadensiska
programmet for sdsongsarbetare inom jordbruket, kan vara en l6sning pa proble-
met med avgifter som rekryterare i dessa lander tar ut. Att skdrpa kontrollen av
arbetskraftsmigranter som dr tredjelandsmedborgare, kan emellertid leda till att
man forbiser det verkliga problemet, som enligt Mesic och Woolfsons &r att sjdlva
affarsmodellen i barbranschen bygger pa exploatering av migrantarbetare (Mesic
& Woolfson 2015).

Héar krdvs mer drastiska atgarder. Det kan bli n6dvandigt att dlagga barforetagen ett
solidariskt ansvar fér barplockarnas loner och anstallningsvillkor, dven nédr de an-
stéllts via bemanningsforetag. En annan maojlighet &r att lata staten reglera rekryte-
ringen av bdrplockare genom ett strikt licensieringssystem som kraver att foretagen
staller stora ekonomiska garantier till férfogande, pengar som sedan kan anvdndas
for att kompensera barplockare om rekryteraren/bemanningsféretaget inte uppfyl-
ler anstéllningsvillkoren. Den svenska modellen maste foréndras for att kunna han-

tera den uppkomna situationen kring hur arbetarna behandlas i branschen.

Sammanfattning

Kanadas program for lagkvalificerad arbetskraftsmigration, som var i kraft fran
slutet av 2006 till bérjan av 2013, innehéll en arbetsmarknadsprovning som i reali-
teten styrdes av arbetsgivarnas efterfragan. Den svenska arbetskraftsmigrationen
ddaremot bygger pa ett renodlat efterfragestyrt system.

| system av detta slag har regeringar en tendens att delegera viktiga administra-
tiva uppgifter till marknadsaktdrerna. Det kan exempelvis vara att identifiera
kompetensluckor och brist pa arbetskraft samt rekrytera och valja ut vilka som bor
anstdllas. Ett privatiserat system dr mindre lampat att ta ansvar for aggregerade
ekonomiska och fordelningsméssiga konsekvenser som systemet genererar pa
medelldng och lang sikt. Marknadsaktorerna visar en tydlig bendgenhet att hitta
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begransade och kortsiktiga formaner som foretag och branscher har nytta av. Visst
kan det vara andamalsenligt for enskilda arbetsgivare att anstdlla migrantarbetare
for att fylla sitt behov for stunden, men vad som &r bra for individer och pa kort sikt
blir inte nodvandigtvis andamalsenligt pa kollektiv niva och i ett langre perspek-
tiv. Arbetsgivare inom jordbruk, hotell och restaurang och andra branscher kan till
exempel vélja att forlita sig pa lagavliénade migranter i stéllet for att investera i ny
teknik, utbilda sin personal eller h6ja l6nerna och forbattra anstallningsvillkoren.
Det hade kunnat ge battre resultat for fler personer och pa langre sikt.

Né&rarbetsgivarna tillats bestdmma om det rader brist pa arbetskraft eller inte inom
en viss bransch, bortser man samtidigt fran att det finns institutionella ramar och
regelverk for arbetsmarknaden samt vélfardsfragor och annan bredare offentlig po-
litik som frambringar vissa typer av arbetsbrist i stor utstrackning. Martin Ruhs har
alltsa ratt: det ar avgdrande att sla vakt om en oberoende och sakkunnig myndig-
het som kontrollerar eventuella brister pa arbetsmarknaden, bade inom sérskilda

branscher, regioner och yrken.

Hotell- och restaurangbranschen illustrerar hur institutionella ramar och regelverk
formar utbudet av och efterfrdgan pa arbetskraft. Sddana jobb &r ofta sdsongsbe-
tonade och tillfalliga, och sattet som man hanterar sasongsarbetare inom ramen
for arbetsloshetsforsakringen paverkar branschens efterfrdgan pa migranter. Det
arocksa sannolikt att permanent bosatta personer och medborgare inte betraktar
dessa jobb som attraktiva om lonerna &r ldga och anstallningsvillkoren daliga och

svdra att utova tillsyn dver.

Den nya finansieringen av arbetsloshetsforsakringen frdn och med 2006 ledde
till en kraftig minskning av medlemsantalet hos Hotell och restaurang som repre-
senterar restaurangarbetare. Det forsdmrade i sin tur fackféreningens formaga att
kontrollera att anstallningsvillkoren foljs; det bidrog ocksa till att rattigheterna pa
papperet och i praktiken skiljer sig at i branschen. Faktorerna som gjorde att den
svenska sociala modellen bérjade fungera samre i restaurangbranschen foregick
rekryteringen av migrantarbetare och skapade utrymme for arbetsgivare som ville

exploatera dem.
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Ruhs (2013, s. 28) medger att det dr svart att sdkert sdga vilken inverkan lagkva-
lificerad tempordr migration har pa den nationella identiteten och den sociala
sammanhallningen. Fragan &r "dnnu svarare att mata i praktiken", betonar han. |
Kanada skapade medierapporteringen om kanadensiska arbetare som ersattes av
migranter en protektionistisk motreaktion, men till skillnad fran Europa ar man i
Kanada allmant positiv till invandring trots allt (Reitz 2011).

Genom att anvdnda Kanada som fallstudie inriktade sig Keith Banting (2010, s. 793)
pa den kritiska fragan hur man kan "férena vdaxande nivaer av mangkulturell diver-
sitet och kdnslan av gemensam identitet som uppratthaller normerna fér 6msesi-
digt stod, férmagan att driva gemensamma projekt och samhillssolidaritet". Han
menar att valfardsstaten i kombination med invandrings- och integrationspolitiken
"faststédller en ram som hjalper till att forma allmanhetens instéllning och utvidgar
eller begransar den politiska elitens majligheter att mobilisera allmanheten och
fora in sina egna asikteri den politiska debatten" (Banting 2010, s. 802-803).

Bantings analys ar viktig. Den vittnar om att framlingsfientliga och nationalistiska
reaktioner pa migration inte visar medborgarnas verkliga installning. Allmdnheten
paverkas snarare av en kombination av invandringspolitik, integrationspolitik och
valfardspolitik samt av arbetsmarknadens institutioner. Foljaktligen ar det viktigt att
vara medveten om hur institutioner formar den allmanna opinionen. De problema-
tiska konsekvenserna av Kanadas segmenterade program for arbetskraftsmigration
arocksa belysande. Genom att infora olika regler for att fa komma in pa arbetsmark-
naden och for att fa kanadensiskt medborgarskap, kan programmet underminera
kanadensarnas positiva installning till "demokratiska atgarder och medborgarska-
pets 6msesidiga och solidariska etiska grundsyn" (Walsh 2014, s. 17).

Tillampningen av Kanadas program for lagkvalificerad/ldgavionad arbets-
kraftsmigration har bidragit till en segmenterad arbetsmarknad. Det kan foljakt-
ligen tjdna som en viktig och passande varning for Sverige. Ruhs rekommenderar
begransningar for arbetsgivarnas ratt att anstalla lagkvalificerade/lagavionade
migrantarbetare. Det dr en rekommendation som Sverige borde fasta avseende vid

om man vill férhindra en vaxande segmentering.
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| foregdende avsnitt féreslog jag en rad tillsynsatgarder som kan bidra till att svens-
ka arbetsgivare avstar fran att anvanda migrantarbetare for att halla nere loner
eller ersdtta svensk arbetskraft. For enkelhetens skull &r mina rekommendationer

listade i tabell 12.1.

Ruhs forslag att man med fordel kan begransa migrantarbetares sociala, uppe-
hallsréttsliga och familjerattsliga status dar emellertid inte andamalsenligt i svensk
miljo. | Sverige beviljas migrantarbetare och deras familjer ett antal sociala forma-
ner utan krav pa att innan betala sociala avgifteri samband med bosattning.

Migranter far ansoka om permanent uppehallstillstand efter sammanlagt fyra ars
arbete och harrdtt att ta med sig familjemedlemmar, som i sin tur dr berattigade till
ett 6ppet arbetstillstand. Dessa rattigheter underlattar integrationen i det svenska
samhillet, och sa ldnge det inte finns tydliga bevis for att de drénerar de offentliga
finanserna bor de behallas.

Atgarder som sakerstiller att lagkvalificerade och ldgavlonade migranter inte
utsétts for exploatering av arbetsgivare dr ocksa angeldgna, liksom insatser for
att stirka den svenska samhéllsmodellen inom den privata tjanstesektorn. Aven
dessa rekommendationer, som framholls i foregdende avsnitt, har listats i tabell

12.1.

Snévare regler for tillgdngen pa lagkvalificerad/lagavlonad arbetskraft i kombina-
tion med battre tillvaratagande av migrantarbetarnas rattigheter kan forstas leda
till att farre migranter kommer till Sverige. Samtidigt 6kar sannolikheten att de som
faktiskt tas emot ska kunna integreras till fullo p& arbetsmarknaden. Andringar av
detta slag kan dessutom bromsa, snarare dn framja, framvaxten av en otrygg ar-

betsmarknadssektor som befolkas av migranter.
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Tillsynsatgdrder inom migrationsprocessen

e |nrdtta en oberoende och sakkunnig myndighet som dokumenterar arbetskraftsbris-
terisarskilda branscher, regioner och yrken.

e Stéll krav pa att arbetsgivare ska visa att de gjort grundliga anstrangningar att rekry-
tera och utbilda svenska medborgare och EU-medborgare.

e Krév att arbetsgivare ska betala en kdnnbar avgift for att erhalla anstéllningstillstand.
Avgiften far sedan finansiera uppratthéllandet av migrantarbetarnas réttigheter.

e Stéll krav pa att arbetsgivare som rekryterar till lagkvalificerade/lagavlonade arbeten
ska betala migranternas flygbiljetter och sjukforsakring. Om en migrantarbetare
inom ett ar ldmnar anstéllningen hos arbetsgivaren som betalat biljetter och forsak-
ring, ska personen sjdlv eller den nya arbetsgivaren ersdtta den forsta arbetsgivaren
enligt en proportionell princip.

Migrantarbetares rattigheter

e Goranstallningserbjudandet som kravs for att fa invandra juridiskt bindande sa att
de angivna anstéllningsvillkoren ocksa respekteras i praktiken.

e Tillat uppsagda migrantarbetare att stanna i Sverige under giltighetstiden for deras
arbetstillstand i stéllet for under tre eller fyra manader.

e Begrdnsa migrantarbetarnas tillstand till en viss bransch eller ett visst yrke, men inte
till en specifik arbetsgivare.

e Utarbeta metoder for att kontrollera att arbetsvillkoren féljs i branscher med sjun-
kande eller mycket 1ag facklig tillhorighet.

Rekommendationer for barbranschen

e Inforsolidariskt ansvar for barforetagare och grossister angaende loner och anstill-
ningsvillkor for barplockare som drinhyrda via bemanningsforetag.

e Uppratta ett strikt licensieringssystem for anstallning av barplockare, vilket bland
annat innebadr att arbetsgivare ska stélla ordentliga ekonomiska garantier till forfo-
gande som senare kan anvandas for att kompensera barplockare vars anstallnings-
villkor inte uppfyllts av rekryterare/bemanningsforetag.

Kdlla: Judy Fudge.
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Slutnoter kapitel 12

Jag vill tacka Petra Herzfeld Olsson, Catharina Calleman, Monica Svantesson och en
anonym granskare for deras vardefulla kommentarer. Jag bar ansvaret for eventuella
resterande fel.

detta kapitel ligger fokus pa tredjelandsmedborgare som tas emot i Sverige i anstéll-
ningssyfte. Migranter fran EU-lander uppméarksammas inte eftersom de inte omges av
samma regelverk.

Definitionen av lagkvalificerad arbetskraft kan antingen baseras pa de kompetenser
som krévs for ett arbete eller pa arbetarens utbildningsniva. | bade Kanada (fram till
2014) och Sverige har det arbetsgivarstyrda systemet for arbetskraftsmigration gett ar-
betsgivarnaratten att faststalla vilken kompetens som krévs for ett visst arbete — alltsa
grunden for att sldppas in i landet.

Det viktigaste internationella instrumentet fér manskliga rattigheter for migranter
ar FN-konventionen for skydd av migrantarbetares och deras familjers rattigheter.
Konventionen antogs genom generalférsamlingens resolution 45/158 den 18 decem-
ber 1990 och tradde i kraft den 1 juli 2003. Internationella arbetsorganisationen (ILO),
som dr en FN-baserad institution, har antagit tva konventioner om migrantarbetare.
Konventionen om migrerande arbetare (reviderad 1949) (nr 97) &r den ena; den antogs
vid Internationella arbetskonferensen den 1 juli 1947 och tradde i kraft den 22 januari
1952. Den andra dr Konventionen om missbruk i samband med migration och om fram-
jande av migrerande arbetstagares likstalldhet med avseende pd mojligheter och be-
handling — mer kdnd som Migrantarbetarkonventionen — (tilliggsbestammelser) (nr
143); den antogs vid Internationella arbetskonferensen den 24 juni 1975 och tradde i
kraft den 9 december 1978. Se Fudge 2012 for en diskussion om dessa instrument.
Kanada har inte ratificerat nagon av de tre konventionerna om migrerande arbetare.
Sverige har ratificerat ILO:s konvention nr 143.

Den federala regeringen ansvarar for arbetslagstiftningen for federala foretag, for jarn-
vdgar, banker, transporter mellan provinser, samt fér radio och tv.

Jag kommer inte att diskutera utstationerade arbetare i detta avsnitt. For en inledande

diskussion, se Woolfson et al. 2014.
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Appendix Kapitel 12

Ruta 1. Ruhs indikatorer for 6ppenhet

Kvoter

Faststdllda numeriska och arliga granser for migrationsfloden eller mdangden migran-
teri mottagarlandet

Migrantgruppens storlek i absoluta tal eller som andel av den inhemska arbetsstyr-
kan

Krav att arbetsgivare ska betala en kdnnbar avgift for att erhdlla anstéllningstillstand.
Avgiften far sedan finansiera uppratthallandet av migrantarbetarnas rattigheter.

Fasta eller mer flexibla dvre granser faststalls for landet, for branscher, for specifika
yrken, for enskilda arbetsgivare eller arbetsplatser

Restriktioner pa efterfragesidan

Jobberbjudande

Arbetsmarknadsprévning, — fran kraftlosa pastaenden till mer 6vertygande bekréaf-
telser

Restriktioner pa branschniva elleryrkesbasis for var en migrantarbetare kan anstal-
las

Avgifter for arbetstillstand

Lonerestriktioner — minimildn, géllande [6nenivéer, eller relevant l[6neniva enligt kol-
lektivavtal

Restriktioner pa utbudssidan

Nationalitet, alder, kén och civilstand
Kompetenskrav faststdllda av mottagarlandet
Krav pa ett minimum av sprakférmaga

Tillrackliga ekonomiska medel for att kunna klara sin egen forsorjning for en kort
period
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Ruta 2: Ruhs indikatorer for rattigheter

Civila och politiska rattigheter

* Attrosta

e Attkandideraival

e Attbilda fackforeningar och andra foreningar
e Att behandlas lika infér brottmalsdomstolar

e Attinte fa sina identitetshandlingar konfiskerade, férutom av en offentlig tjansteman
med behorighet enligt lag

Ekonomiska réttigheter

(mater en migrants réttigheter pa mottagarlandets arbetsmarknad)

e Frittval av anstéllning (oavsett om tillstdndet &r bundet till en bestamd arbetsgivare,
enviss bransch eller ett visst yrke)

e Ratten att ga med i en fackforening

o Lika rattighetertill skydd och formdnerinom ramen for mottagarlandets arbetsritt,
inklusive lika lon och rétt till gottgorelse

Sociala rattigheter

(inbegriper en rad avgiftsfinansierade och icke-avgiftsfinansierade formaner och tjdnster)

o Arbetsloshetsforsakringens formaner
e Offentliga pensionssystem

e Offentlig utbildning

* Subventionerat boende

e Offentliga hdlso- och sjukvardstjanster

Uppehallsrittsliga rédttigheter

(avser vistelsens langd och sakerhet i mottagarlandet)

* Mojlighet att fa permanent uppehallstillstand

e Forbud mot att férdndra sin migrationsstatus

e Gradvis 6vergang med tiden till en tryggare status

e Ansdkan om ny migrationsstatus efter vistelse i mottagarlandet under en angiven tid

e Mervaraktig bosdttningsstatus nar en anstallning avslutats, statusforlust, éverbryg-
gande visum som ger mdjlighet att hitta ett nytt jobb samt ratt att vistas i mottagar-
landet tills tillstandets giltighetstid [6per ut

Familjerattsliga rattigheter

e Medféljande familjemedlemmar eller familjeaterférening
® Relationerinom ramen for gangse uppfattning i mottagarlandet om vad en familj ar

e Réttforfamiljemedlemmar att arbeta utan att ansoka om arbetsvisum

Kdlla: Ruhs, M. (2013), forfattarens 6versdttning.
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Inledning

Det dr dags att summera antologins olika infallsvinklar och slutsatser. Givetvis kan
vi inte ge en rattvis bild av den kunskapsrikedom som alla kapitel bidrar med. | stal-
let har vi valt att diskutera forskningsresultaten utifrén vissa utgangspunkter. Vi tar
avstamp i syftet med lagstiftningen och diskuterar darefter de effekter den fatt och
varfor den fatt just dessa effekter. Slutligen gar vi igenom forfattarnas forslag till for-
battringar och behovet av ytterligare forskning pa arbetskraftsinvandringsomradet.

Vilka ar syftena med regleringen av
arbetskraftsinvandring till Sverige?

linledningskapitlet redogjorde vi kortfattat for syftet med 2008 ars lagstiftningsre-
form. Har diskuterar vi syftet lite mer ingdende for att battre forsta vad lagstiftaren
vill uppna med lagstiftningen for arbetskraftsinvandring och vem eller vilka som
ska bdra huvudansvaret for uppfyllelsen av syftets olika bestanddelar. For att upp-
na detta maste vi séka pa lite olika hall. | budgetpropositionerna fran den férra och
den nuvarande regeringen ger de angivna malen for utgiftsomradet en tydlig led-
ning. Malen &r att frimja en behovsstyrd arbetskraftsinvandring (prop. 2013/14:1
och 2015/16:1). Behoven ska alltsa styra.

En fraga har ar forstas vilka behov vi talar om. Vems behov star i centrum?
Propositionen till arbetskraftsinvandringsreformen fran 2008 ger vissa ledtradar.
Syftet med att avskaffa den tidigare arbetsmarknadsprévningen och i stéllet lata
arbetsgivaren avgora om det behovs rekrytering fran tredje land ar att arbetsgiva-
rens kompetensbehov battre och snabbare kan tillgodoses. Rekrytering frén tredje
land ska underlattas och arbetsgivare ska effektivt kunna bedriva sin verksamhet.
Arbetstillstand ska beviljas for att avhjdlpa "en enskild arbetsgivares svérighet att
rekrytera" (prop. 2007/08:147, s.1, 26, 30 och 35). Av detta kan vi dra slutsatsen att
det dr arbetsgivarens behov som stari centrum for lagstiftningen.
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| propositionen fran 2008 sdgs ingenting direkt om att reformen ska atgarda nagon
generell form av arbetskraftsbrist.* Mer indirekt framkommer att lagstiftaren forut-
sdtter att de behov som ska tillgodoses uppstar forst nar det rader en generell brist
pa arbetskraft. Det marks till exempel nér regeringen diskuterar om det foreligger
en risk for att de nya reglerna kan leda till att inhemsk arbetskraft trangs undan:

Med hédnsyn till att det ur ett arbetsgivarperspektiv i regel ar betydligt
enklare att rekrytera nagon fran Sverige an fran tredjeland, forutsatt att
ratt kompetens finns inom landet, finns ingen anledning att befara un-

dantrdangning av inhemsk arbetskraft (prop. 2007/08:147, s. 33).2

Det framgar dven néar regeringen diskuterar vilka mojligheter arbetskraftsinvand-
raren bor ha att hitta ett nytt arbete under de tre omstallningsmanader reformen
tillhandahéller:

En forutsattning for att det forsta tillstandet ska beviljas &r att utlén-
ningen har en kompetens som det finns efterfrdgan pa héri landet. Den
arbetskraftsinvandrare som blivit av med sitt arbete bor darfor ha forut-

séttningar att inom tre manader finna en ny anstllning (ibid).?

Det verkar alltsa som om syftet med reformen &r att underlatta for arbetsgivare nar

den befintliga arbetskraften inte kan leverera det som kravs.

Davarande migrationsminister Tobias Billstrom talade om generell arbetskrafts-
brist framf6r allt inom vard och omsorg pa grund av Sveriges dldrande befolkning,
och mer specifik brist pa arbetskraft med rétt kompetens inom framfor allt n&-
ringslivet (DN 2010-11-23). Han anférde att var fjarde arbetsgivare inte hittade ratt
kompetens och att ingenjdrer var den svaraste gruppen att rekrytera, men att det
dven radde brist pa utbildade hantverkare, kockar och yrkeschaufférer. Den refor-
mering av lagstiftningen som lades fram 2014, med forenklingar fér studenter att
fa arbetstillstand och 6kade maojligheter for arbetskraftsinvandrare att fa perma-
nent uppehallstillstand, syftade till att géra Sverige attraktivt for globala talanger
(Sydsvenskan 2014-03-25).
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Varfor ett sddant behov uppstatt, diskuterades i den utredning som foregick 2008
ars reform, Kommittén for arbetskraftsinvandring (KAKI). Uppdraget gick ut pa att
foresla ett regelverk som medgav vidgad arbetskraftsinvandring fran lander utan-
for EU/EES (dir. 2004:21). | utredningens del- och slutbetankande ndmns den de-
mografiska utvecklingen och omvandlingen av samhadllet i stort, exempelvis 6kad
internationell konkurrens och ny teknik, som faktorer som kan aktualisera 6kad
arbetskraftsinvandring (SOU 2005:50, s. 157ff; SOU 2006:87, s. 129ff).

Behoven, som ibland kan bottna i en generell brist pa viss arbetskraft, ska alltsa
identifieras av arbetsgivaren, och staten har i princip inte ndgot med det att gora.
Lagstiftningens syfte ar i huvudsak att underldtta for arbetsgivaren. Vissa delar
av 2008 ars reform motiverades ocksa med att de var attraktiva for arbetskrafts-
invandrare. Chansen att fa forlangning av arbetstillstandet upp till fyra ar ansags
exempelvis gora det mer lockande att komma till Sverige. Tanken var att géra det
mojligt for fler personer att fa permanent uppehallstillstdnd av arbetsmarknads-
skél (prop. 2007/08:147, s. 28 och s. 34).

Regeringen menade att ett system ddr alla som invandrar av arbetsmarknadsskal
bedoms efter samma kriterier skapar den effektivitet, transparens och flexibilitet
som efterstravades (prop. 2007/08:147, s. 34). | andra sammanhang patalades att
Oppenheten och flexibiliteten i systemet var tankt att utgéra en konkurrensfordel,
och darmed gora Sverige attraktivt, samt kompensera for vissa svagheter som kli-
mat och sprak (DN 2010-11-23).

Fore detta asyls6kandes ratt att "byta spar" och soka arbetstillstand motiverades uti-
fran bade de enskilda arbetsgivarnas och arbetstagarnas behov. Syftet skilde sig dar-
med nagot fran det som géllde den "vanliga" arbetskraftsinvandringen. Asylsdkande
som paborjat en etablering pa den svenska arbetsmarknaden skulle inte tvingas
ldmna Sverige for att ans6ka om ett arbetstillstand efter avslag pa asylansokan. For
en arbetsgivare skulle det kunna innebdara ett ekonomiskt avbrack om arbetstagaren
maste ldmna Sverige for att gora sin ans6kan (prop. 2007/08:147, s. 47).
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Att arbetsgivarna sjdlva ansvarar for att identifiera sina arbetskraftsbehov, innebér
inte att staten avsagt sig allt ansvar for regelverkets tillimpning. Behoven far inte
tillgodoses pa vilka villkorsom helst. Och det dri detta led som det statliga ansvaret
aktualiseras. Staten ska svara for att erbjudanden avseende 6n, forsakringsskydd
och 6vriga anstéllningsvillkor lagst ska motsvara vad som galler for arbetstagare
som redan dr bosatta i landet. Genom att en statlig myndighet, Migrationsverket,
provar villkoren for det aktuella anstédllningserbjudandet, ska en sund konkurrens
om arbetstillfdllena pa arbetsmarknaden sakerstéllas. Reformen 2008 skulle dér-
med inte underlatta for oseriosa arbetsgivare att hitta arbetskraft genom att ge
samre anstallningsvillkor dn vad som géller for arbetstagare redan bosatta i Sverige
(prop. 2007/08:147, s. 27).

For att ett behov ska kunna atgédrdas genom rekrytering av arbetstagare fran tredje
land maste [6n och andra anstéllningsvillkor motsvara vad som i 6vrigt géller pa
svensk arbetsmarknad. Detta krav ar en forutsattning fér att behovet ska vara
godtagbart och utgér ddarmed en integrerad del av behovsformuleringen. Det har
visat sig vara svart for staten att garantera att denna forutsattning uppfylls. Det
forekommer att arbetskraftsinvandrare inte far den 16n och de anstéllningsvillkor
som de erbjudits (Ds 2013:57, s. 30 och 32). Som vi beskrev i inledningen, vidtog re-
geringen Reinfeldt under sin andra mandatperiod ett antal tgédrder for att motverka
problemen. Ett 6kat fokus pa att skydda utlandska arbetstagare mot utnyttjande
kan ddarmed skdnjas. Regeringen Lofven har aviserat ytterligare atgarder for att
motverka utnyttjandet (dir. 2015:75).

Vilka effekter har 2008 ars reform fatt?

Det &r svart att sdga nagot entydigt om effekterna av 2008 ars lagstiftning. Till en
del beror det pa att andra forandringar i ekonomin och politiken har skett mer eller
mindre samtidigt med reformen pa arbetskraftsinvandringsomradet. Flera lander
vars medborgare utfér mycket arbete i Sverige blev nya medlemmar i EU 2004 och
2007. Polacker, estlandare, ruméner och andra behdvde darmed inte langre arbets-
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tillstand i Sverige och deras arbete férsvann ur den statistiken. Vidare ledde den
internationella finanskrisen till 6kad arbetsloshet i Sverige och darmed troligen till
en minskning av migrationen till landet (se kapitel 2 av Wadensjo). Svarigheterna
att bedoma effekterna av reformen berorinte minst pa att bade lagstiftningens, rikt-
linjernas och statistikens kategorier har férandrats under perioden kring 2008. Att
reglerna om arbetstillstdnd fére 2006 bara fanns i riktlinjer och generella yttranden
i stallet fori lagstiftning, bidrar till otydligheten om vad som gallde pa den tiden.

De nya reglerna genom 2008 ars reform och deras effekter skiljer sig inte sa mycket
fran de tidigare reglerna som det ofta kan verka av den offentliga debatten. Inte hel-
ler fore 2008 utévade myndigheterna nagon kontroll 6ver att anstallningsvillkoren
fordem som fatt arbetstillstand var kollektivavtalsenliga i praktiken. | stallet utgick
man enligt den svenska modellen fran att de fackliga organisationerna skotte Gver-
vakningen. Den fackliga kontrollen kan dock ha varit mer effektiv under tidigare
decennier dn i dag pd grund av organisationernas storre styrka forr och pa grund av
mer enhetliga foretags- och organisationsformer (se vidare nedan).

Som framhalls i flera av kapitlen i var antologi, har 2008 ars regler medfort att
framst tre sinsemellan mycket olika kategorier arbetskraftsinvandrare kommit till
Sverige. Det dr barplockare, arbetstagare i yrken med laga eller inga kvalifikations-
krav, som till exempel stddning och arbete i restaurang, samt dataspecialister (en-
ligt Migrationsverkets statistik). Vilka villkor gdllde da for de grupperna fore 2008
ars lagstiftning?

For dem som plockade béar och frukt med mera fanns det fére ar 2000 krav pa sa-
songsarbetstillstand. Fran 2000 (enligt vissa uppgifter 2002) fanns det dock inget
krav pa arbetstillstand for personer som kom till Sverige for att plocka vilda bdr
sa lange arbetet pdgick i hogst tre manader. Det betyder att det inte fanns nagra
krav pa anstéllnings- och arbetsvillkoren, och inte heller férdes nagon statistik 6ver
utldndska béarplockare. Fran 2007 krdvdes éterigen arbetstillstand for att plocka
vilda bar efter en skatterevision av barbranschen (se dven Hedberg, kapitel 4).4
Detta kan forklara en stor del av 6kningen i statistiken Over arbetskraftsinvandring
redan 2007 och 2008 (de nya reglerna tradde i kraft i december 2008). Fran att ha
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varit ndra noll, 6kade antalet arbetskraftsinvandrare fran Thailand till drygt 2 ooo
ar2007 och knappt 4 0ooo aret efter, och detta skedde alltsé innan 2008 ars lagstift-
ning borjade gélla. Barplockning, som tidigare under 2000-talet hade skett utanfor

systemet med arbetstillstand, utférdes nu inom systemet och blev synlig.

For plockning av odlade bar och odlad frukt samt for skogsplantering kravdes sa-
songsarbetstillstand som géllde i hdgst tre manader med krav pa kollektivavtal-
senliga villkor.* Ingen kontroll utévades av myndigheterna 6ver att villkoren faktiskt
tilldmpades. Men tillstanden for sdsongsarbete var inte knutna till en viss arbets-
givare, vilket innebar att en arbetstagare som var missndjd med villkoren kunde
forsoka byta arbetsgivare och skaffa sig battre villkor.

For lokalvardare, restaurangbitraden/diskare och vissa andra yrkesgrupper med
ldga kvalifikationskrav — omrdden dar det ldnge inte ansetts rdda nagon brist
i Sverige — har majligheten att komma hit pa arbetstillstand 6kat i och med den
avskaffade arbetsmarknadsprévningen. Antalet arbetstillstand pa dessa omraden
uppgick till cirka 3 0oo dren innan Migrationsverket 2012 inférde sarskilda kontrol-
lerav de berérda branscherna (se kapitel 1). Sedan dess har gruppen minskat grad-
vis (se kapitel 5 av Frodin & Kjellberg).

Vad gillde da for de "hogkvalificerade"? Ett begrdnsat antal hogkvalificerade
kunde tidigare komma till Sverige med permanent uppehallstillstand (liksom an-
dra med "sé&rskilda kvalifikationer"). En annan mojlighet var att komma pa arbets-
tillstand for tackande av tillfallig brist hos en viss arbetsgivare under hégst arton
manader, med moijlighet till forlangning. | sddana fall skulle kollektivavtalsenliga
villkor gélla. Undervissa perioder har hogkvalificerade ocksa rymts bland dem som
fatt arbetstillstand for internationellt utbyte. Sa sent som enligt 2008 ars riktlin-
jer for Arbetsformedlingen kunde personer som utforde ledningsuppgifter eller
specialistarbete inom internationella koncerner fa arbetstillstdnd inom ramen for
internationellt utbyte i upp till fyra ar. Arbetserbjudandena och villkoren for anstall-
ningar i internationellt utbyte kontrollerades inte, eftersom de ansags falla utanfor
den dppna arbetsmarknaden. Annu en mojlighet for hdgkvalificerade att komma

till Sverige och arbeta utan kontroll av anstallningsvillkoren erbjods 2002 — och
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erbjuds fortfarande — genom att personer med "specialistuppgifter inom en inter-
nationell koncern" kan arbeta i Sverige i upp till ett &r utan arbetstillstand (5 kap.
2 § p. 10 UtIF).

Det betyder att monster och problem delvis var desamma, men mer osynliga med
det tidigare systemet 4n med det nuvarande. Tva tendenser som trots detta ar tyd-
liga dr att arbetskraftsinvandringen har dkat totalt, och att den har 6kat i vissa yr-
ken som stdadning och arbete i kok och restauranger, dar det tidigare inte var mojligt
att fa arbetstillstand pa grund av arbetsmarknadsprovningen. | stort sett dr den
utvecklingen i enlighet med de politiska malen; att arbetskraftsinvandringen ska
Oka totalt har varit ett gemensamt 6nskemal i de genomférda utredningarna om
arbetskraftsinvandring som genomforts under 2000-talet.

Vad géller l6nenivaerna i Sverige kan arbetskraftsinvandringen knappast ha pa-
verkat dem generellt, eftersom invandringen hittills varit sa pass liten. Inte heller
kan den forvantas paverka lonenivaerna generellti framtiden. Ddaremot kan [6nerna
eventuellt paverkas inom sdrskilda sektorer med manga arbetskraftsinvandrare
(se kapitel 2 av Wadensjo).

Vilka drivkrafter ligger bakom arbets-
kraftsinvandrarnas val att kommma till
Sverige?

linledningen pekade vi pa att drivkrafterna kan variera for den enskilde migrantens
val att resa till ett annat land for att arbeta. Denna bild bekraftas och fordjupas av
kapitlen i boken. Vi soker i detta sammanhang svar pa tva fragor. Varfor véljer ar-
betskraftsmigranterna att ldmna sitt land for att arbeta i ett annat? Varfor valjer de
just Sverige som mal? Wadensjo betonar att personer framst flyttar for att fa battre
ekonomiska villkor (kapitel 2). Allra tydligast visas denna drivkraft i Hedbergs kapi-
tel om de thaildndska barplockarna (kapitel 4).
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De barplockande sdsongsarbetarna ser jobbet i Sverige som en vdg att skaffa sig
kompletterande inkomster, eftersom jordbruket hemma i Thailand blivit en alltmer
osaker forsorjningskalla. Barplockarna kommer hit som ett led i en hushallsstra-
tegi. Med hjalp av arbetet i Sverige, pa villkor som inte accepteras av manniskor
som redan dr etablerade i Sverige, kan de starka familjernas ekonomi i Thailand.

Béarplockningen gor det mojligt att utnyttja en period av relativ syssloloshet pa den
thailandska landsbygden. Detta dr ett skal till att bonderna soker sig just till Sverige.
Ett annat skal ar de starkt etablerade sociala natverken i Sverige. Barplockarna be-
hover dessutom bara vara borta fran familjen i tre manader. Tva ars kontraktsarbete
i Taiwan dr ett annat av deras alternativ. Det blir, som Hedberg skriver, mojligt att
forena familjeliv med arbete utomlands. Arbetstagarna saknari allmanhet intresse
foratt bosdtta sig permanenti Sverige. De &r cirkuldra migranter, de stravar med an-
dra ord inte efter att stanna utan gor aterkommande besok hdr av ekonomiska skal.

For de hogkvalificerade arbetstagarna, som Emilsson & Magnusson skriver om,
verkar drivkrafterna variera (kapitel 3). Férfattarna patalar att en stor del av de hog-
kvalificerade arbetstagarna bara stannar under en kort period. Manga reser runt
till olika enheter i multinationella féretag och utfor kortare uppdrag. Det dr oklart
om de 6ver huvud taget funderat Gver att stanna i Sverige under nagon langre tid.
Mycket tyder pd att det &r tillgangen till viss spetskompetens under begrédnsad tid
som dr foretagens mal (Kommerskollegium 2015:2, s. 14). Foretagens drivkrafter

spelaridessa fall en tydligare roll @n vid annan arbetskraftsmigration.

Nar det gdller hogkvalificerade arbetskraftsinvandrare som viljer att stanna hér en
langre period, har vi bara begransad kunskap om varfér de lamnar sitt land for ett
annat. Emilsson & Magnusson pekar pa att det framfor allt verkar vara kontakter
och natverk som gjort att de hamnat i just Sverige. Sverige var inte direkt utvalt.
| deras intervjumaterial framkommer att drivkraften kunde handla om nya utma-
ningar och majlighet att resa mer. En intervjuperson uppgav sig vara missndjd med
arbetskulturen i hemlandet. Fér dem som vdljer att stanna under en langre period
verkade framfor allt det svenska valfardssystemet och balansen mellan arbete och
privatlivvara avgérande faktorer. Statistiken pekar pa att det totala antalet hogkva-
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lificerade arbetskraftsinvandrare dr stabilt och andelen med teoretisk specialist-
kompetens 6kar. Kanske sprids information om nagra svenska konkurrensférdelar
— valfardssystemet och mojligheten att kombinera arbete och familj — genom de
internationella ndtverken som sedan inspirerar potentiella arbetskraftsinvandrare
att komma just hit.

For den tredje stora gruppen tycks drivkrafterna mycket komplexa. Gruppen be-
stér av arbetskraftsinvandrare som finns i huvudsak i sektorer dar laga kvalifika-
tionskrav stalls, framfor allt inom restaurang/storhushall, lokalvard och andra
delar av servicesektorn. Som papekas i bade Pellings (kapitel 5) och Emilsson &
Magnussons kapitel innebar det inte att arbetskraftsinvandrarna sjalva ar lagkvali-
ficerade. En stor andel har faktiskt eftergymnasial utbildning.

Bade Frodin & Kjellberg och Pelling illustrerar att gransen mellan asyl och arbets-
tillstand verkarvara oklar fér mangai denna grupp. Pelling talar om skyddssékande
arbetskraftsinvandring, och pekar pa att en betydande andel av arbetskraftsin-
vandrarna kommer fran lander som ocksa toppar listan dver asylsokande och att
en stor andel av dessa far arbetstillstand inom vad Pelling kallar icke-bristyrken.
En effekt av reformen 2008 och den borttagna arbetsmarknadsprévningen, be-
tonar Pelling, ar att det blivit mojligt aven for manniskor som inte har utbildning
eller yrkeskunskaper som sarskilt efterfrdgas pa den svenska arbetsmarknaden
att invandra. Wadensjo uttrycker saken som att det dr nytt att dven personer med
kortare utbildning kan komma for annat én sdasongsarbete. | Pellings intervjumate-
rial marks ocksd uppfattningen att reglerna om arbetstillstand ger manniskor som
vill undkomma vald och osdkerhet i Irak chansen att komma till Sverige pa lagliga
vagar. Pelling och dven Frédin & Kjellberg kategoriserar denna rérlighet som en ut-
budsstyrd arbetskraftsinvandring och inte en efterfragestyrd sadan.

Frodin & Kjellberg har sarskilt undersokt arbetskraftsinvandring till restaurang-
och stddbranscherna i Stockholm 2012, och visar att det finns en omfattande
"sparbytaraktivitet" inom gruppen. Manniskor ror sig fran asylansdkan till arbets-
kraftsinvandring och fran arbetskraftsinvandring till asyl. De ror sig ocksa fran
uppehallstillstand for studier till arbetstillstand och fran familjeanknytning till ar-
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betstillstand. Drygt 40 procent av dem som fatt arbetstillstdnd inom branscherna
som Frodin & Kjellberg undersdkt var sparbytare. De allra flesta av sparbytarna
tillhdrde de kategorier som utférde de minst kvalificerade arbetsuppgifterna inom
den undersokta gruppen. Varannan hotellstddare och var tredje évrig stddare och
koks- och restaurangbitrade var sparbytare med anknytning till asyl.

Frodin & Kjellberg har ocksa stallt fragor om antalet ansékningar om forlangning
och nya arbetstillstdnd inom alla branscher med sarskilda utredningskrav férutom
barplockarbranschen. Under 2013 och 2014 gjordes sammanlagt mer @n 15 ooo
sadana ansokningar. Det tyder pa att arbetskraftsinvandrare inom dessa naringar
gdrnavill stanna i Sverige under langre tid.

Vissa kan ha som sitt primadra syfte att undkomma vald och fortryck. Vilka andra
drivkrafter som finns hos denna grupp framkommer inte i var antologi. Har far
man falla tillbaka pa annan forskning (se till exempel Axelsson et al. 2013, s. 21;
Vogiazides et al. 2014, s. 67). Vad som ddremot mérks ar att dessa arbetskraftsin-
vandrare till stor del anstills genom sina sociala nitverk. Aterigen bekriftas bilden
av de sociala ndtverkens betydelse for valet av ett visst land. Frodin & Kjellberg
pétalar vidare att efterfragetrycket pa arbete framfor allt kommer fran manniskor
som redan befinner sigi Sverige.

Arbetar arbetskraftsinvandrarna enligt
de villkor som lagstiftningen pabjuder?

Antologin gerinte nagra definitiva svar pa fragan om arbetskraftsinvandrare i prak-
tiken arbetar enligt de villkor som sjdlva arbetstillstandet vilar pa. Flera av forfat-
tarna berorfragan. Hedberg pekari sitt kapitel om barplockare pa att de foreskrivna
arbetstiderna inte foljs. Arbetstiden anges ofta vara 12—19 timmar per dag sju dagar
i veckan. Uppgifterna om deras l6n varierar. Vissa verkar fa den l6n som féreskrivs
i utlanningslagen och kollektivavtalet, medan andra tvingas avtala bort sin grund-
l6n eller skriva pa dubbla kontrakt. Aven om situationen fér barplockarna forbétt-
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rats sedan de extra kontrollerna av arbetsgivarnas betalningsférmaga inférdes
2011 (se kapitel 1) och den kollektivavtalsreglerade grundlénen borjade tillampas,
tycks inte regelverket respekteras till fullo.

I ndgra hogkvalificerade yrken har arbetskraftsinvandrarna inkomster i nivd med,
eller 6ver, genomsnittet inom yrket (direktorer, chefer for sarskilda funktioner, civil-
ingenjorer, ekonomeroch teknikeroch ingenjorer). Det visar Emilsson & Magnusson
med statistik. Inom andra hogkvalificerade yrken har arbetskraftsinvandrarna en-
ligt statistiken betydligt lagre inkomst dn yrkesgenomsnittet (fysiker och kemister,
dataspecialister, hdlso- och sjukvardsspecialister, larare och dataoperatérer).
Emilsson & Magnusson patalar ocksa att en stor majoritet av alla arbetskraftsin-
vandrare med mindre dn tredrig hogskoleutbildning har mycket laga inkomster en-
ligt SCB:s statistik, langt under det svenska genomsnittet. Vad detta beror pa och
vilka slutsatser som kan dras, ar mer osakert. Det saknas uppgifter pa individniva.

Ndrmare studier av arbetsvillkoren inom dven dessa branscher dr angeldagna.

For arbetstagare inom den lagkvalificerade sektorn framkommer vissa uppgifter i
Frodin & Kjellbergs kapitel. | deras grupp visar det sig att bara 49 procent av ar-
betskraftsmigranterna erbjudits arbete i foretag med kollektivavtal. Vilka villkor
som tillampades i dessa foretag, vet vi inget om, men det dr mera troligt att de
erbjudna villkoren tilldmpas av foretag som dr bundna av kollektivavtal, eftersom
fackforeningen har mojlighet att granska dem. Det ligger ocksa i fackets intresse
att kollektivavtalsnivan tillampas pa arbetsplatsen. | 85 procent av anstéllnings-
erbjudandena for den grupp Frédin & Kjellberg undersoker handlar det om tillsvi-
dareanstallning. Om parterna sedan faktiskt traffar ett tillsvidareanstallningsavtal,
ar ddaremot oklart. Var tredje arbetskraftsmigrant erbjods deltidsarbete, men det ar
osdkert i vilken man det blev deltidsarbete ocksa i praktiken. | Pellings intervjuma-
terial finns uppgifter om att de féreskrivna anstallningsvillkoren inte f6ljs. Hur pass

utbrett missbruket av regelverket &r, vet vi inte.

Frodin & Kjellberg visar att den erbjudna medellonen for kockar i deras undersok-
ningsgrupp var ca 20 200 kronor per manad och for kéks- och restaurangbitrdaden
ca 19 300 kronor. Uppgifter hdmtade fran SCB och Skatteverket tyder dock pa att
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kockarmed arbetstillstand haren genomsnittlig16n pa bara ca 13 300 kronori mana-
den och koks- och restaurangbitraden ca 16 ooo kronor. Undersékningsperioderna
sammanfaller inte, men uppgifterna kan enligt forfattarnas mening tala for att den
[6n som forekommer i anstallningserbjudandet och den 16n som betalas ut &r tva
helt skilda saker.

Av Callemans kapitel framgar att asylsékande som arbetat under handlaggnings-
tiden och som sedan soker arbetstillstand ibland har arbetat under mycket daliga
villkor (kapitel 8). De har fatt en lon langt under kollektivavtalets nivder, de kan
ibland inte redovisa nagon l6n alls, och har i andra fall fatt stora avdrag fran l6nen
pa grund av en skuld till arbetsgivaren. Ibland har l6nen varit kollektivavtalsenlig
ellerndra nog kollektivavtalsenlig. Férasyls6kande stalls dock inga krav pa anstall-
ningsvillkoren férran de byter spar och soker arbetstillstand.

Hur kan de uppkomna problemen och
bristerna forklaras?

Bokens forfattare visar exempel pa att de utlovade anstallningsvillkoren inte alltid
erbjuds i praktiken. Liknande problem har ndmnts i den allmdnna debatten: Det har

talats om utnyttjande och missbruk, om tvangsarbete och manniskohandel.

Lagstiftningens konstruktion ar givetvis en viktig del av forklaringen. En grund-
laggande fraga ndr det géller lagstiftning som har det dubbla syftet att bade dka
arbetskraftsutbudet och sdkerstalla anstéllningsvillkoren &r vilket syfte som varit
det primdra. Har det varit att 6ka arbetskraftens storlek eller att skapa goda férhal-
landen for arbetstagarna (Costello & Freedland 2014)? Som vi nyss sett har arbets-
givarnas majlighet att "bedriva sin verksamhet" varit avgérande for 2008 ars lag-
stiftning. Lagstiftaren har lagt ner mer omsorg pa avreglering och avbyrakratisering

an pa kontroll av férhallandena for dem som kommer som arbetstagare till Sverige.

Arbetsgivarna gavs i 2008 ars lagstiftning ratt att bestimma om det fanns behov
av arbetskraft fran lander utanfor EU, och arbetstagaren bands vid en arbetsgivare
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under sina forsta tva ar. Arbetsgivaren har ocksa fatt ett avgorande inflytande pa
mojligheten till forlangd anstallning i Sverige. Detta forsatter arbetstagaren i ett
beroendeférhallande som paverkar den egna férhandlingspositionen, bade nar
anstallningsavtalet ingds och under anstallningens gang (se kapitel 11 av Herzfeld
Olsson). Det kan ocksa ha haft en viss betydelse for férhandlingspositionerna att
arbetsgivaren i sa kallade bristyrken fick ratt att avgéra om behovet av arbetskraft
var sa stort att en person efter besok hos arbetsgivaren skulle fa beviljas tillstand
inom landet (se kapitel 1).

Som flera av bokens forfattare forklarat finns det en inneboende sarbarhet for ar-
betskraftsmigranten i ett system dar hans eller hennes réatt att stanna i landet &r
kopplad till en specifik arbetsgivare (se t.ex. Pellings och Fudges kapitel).

Sambandet mellan migrationsratten och férhéllandena i arbetslivet blir viktigt for
arbetstagarnas mojligheter att hdavda sina rattigheter. Ett arbetstillstand kan ses
som en institutionell mekanism genom vilken en stat reglerar maktforhallanden
mellan arbetsgivare och arbetstagare (Frank 2003). Varje person som kommit in
i ett land har en migrationsrattslig status pa basis av de géllande villkoren for att
fd komma in i eller stanna i landet (Costello & Freedland 2014). Den migrations-
rdttsliga statusen har stor betydelse for arbetstagarens beroende av arbetsgivaren
och den férhandlingsposition som arbetskraftsmigranten far. Med dagens regler
om arbetstillstand gar det att uppratta en hierarki mellan olika arbetstagare fran
lander utanfor EU utifran deras migrationsréattsliga status. Hierarkin skapari sin tur

olika beroenden och forhandlingspositioner:

e desom harpermanent uppehallstillstand,
e desom haft arbetstillstand i mer dn tva ar sa att de kan byta arbetsgivare,

e de som haft arbetstillstand i mindre &n tva ar och dr bundna till en arbets-

givare,
e desom drundantagna fran kravet pa arbetstillstand, som har AT-UND,

e desom saknar arbetstillstand, sa kallade papperslésa.
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Den nist sista kategorin bestar av dem som enligt utldnningsférordningen &r un-
dantagna fran kravet pa arbetstillstdnd under allt fran tva veckor till ett ar. Det rér
sig exempelvis om asyls6kande (se kapitel 9 av Borg Jansson), chaufforer, artister,
gdstforskare och specialister. De har sinsemellan mycket olika stéllning av andra
skédl @n migrationsrattens, men de har det gemensamt att inga krav stélls pa deras
anstallningsvillkor. Ladngst neri hierarkin kommer de som dr papperslosa, dvs. som
varken har arbetstillstdnd och uppehallstillstand och dessutom riskerar straff for
sitt arbete (se kapitel 10 av Selberg).

De uppkomna problemen kan dven forklaras med bristande kontroller, att arbets-
marknadsprovningen har avskaffats och att anstadllningserbjudandet inte gjorts
bindande (kapitel 11 av Herzfeld Olsson). Kontroller i forvdg av arbetsgivarna har
visserligen inforts i vissa branscher och for nystartade foretag, och det har dven
blivit mojligt att aterkalla uppehallstillstand, men inga sanktioner har inforts mot
arbetsgivare som bryter mot reglerna.

Arbetsmarknadsprovningen har avskaffats och flera kapitelforfattare diskuterar
situationen for de arbetskraftsmigranter som kommer till Sverige inom yrken dar
det inte anses rada nagon arbetskraftsbrist (se kapitel 7 av Pelling och kapitel 5 av
Frodin & Kjellberg). Inom manga av dessa branscher finns redan andra problem.
Det finns de som havdar att flodet av arbetskraftsmigranter till utsatta sektorer be-
faster de daliga anstallningsvillkor som redan galler dar (se kapitel 12 av Fudge).
Frodin & Kjellberg menar att 2008 ars reform sannolikt bidragit till att forsvaga ar-
betstagarnas stdllning i branscher dar deras forhandlingsposition redan tidigare
var relativt svag.

Forklaringar till de uppkomna problemen finns dven pa arbetstagarsidan. | den
offentliga debatten och dven hos lagstiftaren anvands uttrycken "missbruk" och
"utnyttjande" frekvent. De anvdnds da oftast i betydelsen att ndgon bryter mot reg-
lerna om anstadllningsvillkor, som i hog grad har till syfte att skydda den svenska
arbetsmarknaden. Brott mot reglerna ar naturligtvis missbruk i den meningen. Men
det drviktigt att komma ihag att den globala ojamlikheten, framst den ekonomiska
men ocksa olikheten vad galler fortryck, forfoljelse eller olidliga anstallningsvillkor,

514



ved

Avslutande reflektioner Delmi

goratt férhallandet inte alls beh6ver upplevas som missbruk eller utnyttjande i den
individuella arbetstagarens 6gon. Manga ar villiga att ta arbeten till mycket lag l6n
av ekonomiska eller andra skal. Det kan vara frdga om en dverenskommelse som
bdde arbetstagare och arbetsgivare dr néjda med. | andra fall handlar det natur-
ligtvis om situationer som ocksa arbetstagarna upplever som grovt utnyttjande.
Daremellan finns olika grader av 6verenskommelser och utnyttjande. Allt beror pa
vilka alternativ arbetstagaren har.

Annu en viktig forklaring till problemen &r "den svenska modellen" fér arbetsmark-
naden i motet med utldndska arbetstagare. Reglerna for kontroll av férhéllandena
i arbetslivet bygger pa att fackforeningarna har tillracklig styrka for att skydda ar-
betstagarnas intressen i forhallande till arbetsgivarna. Utvecklingen mot mindre
foretag, outsourcing, utstationering och bemanningsverksamhet har dock inne-
burit att komplexiteten 6kat i ndringslivet, att den svenska modellen férsvagats
och den fackliga kontrollen forsvarats (se kapitel 6 av Neergaard och kapitel 12
av Fudge). Dessutom har organisationsgraden minskat bland annat till f6ljd av nya
a-kasseregler, sarskilt i branscher med hog arbetsloshet (Kjellberg 2009). Inom
samma branscher, dar arbetskraftsinvandringen 6kat i och med 2008 ars regler, ar
ocksa andelen foretag med kollektivavtal lag och ddrmed ar méjligheten till facklig
kontroll sarskilt liten (se kapitel 5 av Frodin & Kjellberg och kapitel 6 av Neergaard).
De lokala fackliga organisationernas betydelse har begrédnsats i tillstandsproces-
sen. Deras enda uppgift i dag dr att sdga om lonevillkor och férsdkringar motsvarar
kollektivavtalets skrivningar. Avsaknaden av myndighetskontroll blir darmed mer
idgonenfallande.

Ménniskor som kommer hit pa tillfalliga arbetstillstand kan dessutom vara ovana
vid den svenska modellen eller vara ointresserade av eller skeptiska till fackliga or-
ganisationer. Neergaard patalar att arbetskraftsinvandringen utgor en betydande
utmaning for LO och dess forbund, och att den fackliga héllningen praglas av osa-
kerhet om mojligheterna att organisera den nya arbetskraften. Neergaard drar slut-
satsen i sitt kapitel att det pagar ett sékande efter nya strategier fér organiseringen
av arbetsmarknaden. En facklig utmaning som Neergaard identifierar ar att finna
strategier for att skapa en inkluderande ram fér den fackliga kampen.
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Ar regelverket dndamalsenligt utformat?

For att hitta svar pa fragan om regelverket dr andamalsenligt utformat, far vi backa
tillbaka till syftet med lagstiftningen. Lagens ursprungliga syfte var att hjdlpa en-
skilda arbetsgivare att hitta den arbetskraft som behdvdes for en specifik uppgift.
Denna utgangspunkt verkar fortsatt galla (dir. 2015:75, s. 5).

En frdga som infinner sig & om det ska uppfattas som ett problem att inte fler ar-
betskraftsinvandrare kommer till Sverige for att arbeta, i synnerhet inom hégkva-
lificerade yrken. Var antologi ger inte nagot svar. Emilsson & Magnusson pekar pa
faktorer som bidrar till att sa férhallandevis fa hogkvalificerade arbetsmigranter
kommer: bristande matchningsfunktioner, hogt stillda sprakkrav, svarigheter att
fa sina yrkeskvalifikationer erkédnda till reglerade yrken, och bristande kunskap om
Sverige. Nagra av deras informanter efterfragar en snabbare vég till permanent up-
pehallstillstand, och snabbare administrativa processer nar man exempelvis vill fa
forlangt arbetstillstand eller vill byta arbetsgivare och fa ett nytt arbetstillstand.

Aven Svenskt N&ringsliv har patalat problem med ldnga handldggningstider (Arbetet
2015-07-02). | 6vrigt far man inte intrycket att organisationen anser att 2008 érs
regelverk hindrar deras medlemmar fran att rekrytera behovlig arbetskraft fran
tredjeland (Svenskt Ndringsliv 2014-05-12). Nar larmet gar om arbetskraftsbrist, ar
det inte en dndring av reglerna om arbetskraftsinvandring som ses som lésningen
(SvT Nyheter 2015-02-28; Kollega 2015-09-09).°

Som redan ndamnts finns enligt flera kapitelfdrfattare en stor del av de arbets-
kraftsmigranter som kommer till Sverige inom yrken déar det inte anses rada gene-
rell arbetskraftsbrist (se kapitel 7 av Pelling och kapitel 5 av Frédin & Kjellberg).
Dessutom befinner sig manga — atminstone arbetskraftsinvandrare i sektorer med
laga kvalifikationskrav — redan i Sverige nar de ansoker om arbetstillstandet. Nagra
forfattare beskriver delar av denna arbetskraftsinvandring som utbudsstyrd. Det
ar alltsa inte arbetsgivarens behov som styr rekryteringen fran tredjeland, det &r
arbetskraftsmigrantens behov att bli rekryterad som &r det priméra.
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Det finns emellertid ingenting som tyder pa att vare sig den férra eller den nuva-
rande regeringen planerat atgdrder som hindrar arbetskraftsmigranter fran att
arbeta inom vissa sektorer (dir. 2015:75, s. 5). Trots att lagstiftaren ursprungligen
forutsatte att arbetskraftsinvandringen skulle styras till sektorer med brist pa ar-
betskraft, har detisamband med férandringarna av regelverket aldrig pastatts vara
ett problem i sig om att manga faktiskt kommer till sektorer dar det inte anses rada
nagon generell arbetskraftsbrist (se till exempel kapitel 7 av Pelling och kapitel 5 av
Frodin & Kjellberg). Denna typ av arbetskraftsinvandring antas darfér rymmas inom
ramen for de mal lagstiftningen ska fylla. Sa lange ndgon kan garantera att arbets-
kraftsmigranterna arbetar enligt de villkor lagen uppstaller som krav, ar tilliten total

till arbetsgivarens bedomning.

Vi lamnar darfor fragan om reformen tillgodoser behoven, och diskuterar i stéllet
om regelverket skyddar mot utnyttjande. Vad som menas med utnyttjande kan som
sagt diskuteras. Vad menar da den svenska lagstiftaren med begreppet? | direkti-
ven till den senaste utredningen i amnet far vi vissa forklaringar:

Goda villkor och ordning och reda ska gélla for alla arbetstagare. Det dr
ocksa viktigt att vdarna den svenska arbetsmarknadsmodellen. N&r en
arbetstagare har beviljats arbetstillstand och &ri Sverige har olika akts-
rer ett ansvar for att manniskor inte utnyttjas i arbetslivet. Ett grundldg-
gande krav for att beviljas arbetstillstand &r att [6nen, forsdkringsskyd-
det och 6vriga anstallningsvillkor motsvarar vad som féljer av svenska
kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen. Det férekommer

dock att villkoren i praktiken inte motsvarar kraven (dir. 2015:75, s. 4).

Atgdrderna som infordes 2014 for att motverka missbruk av regelverket var ocksa
inriktade pa att det &r miniminivan enligt utlanningslagen som ska uppratthallas
dvs. att lonen, forsakringsskyddet och ovriga anstallningsvillkor motsvarar vad
som foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen. | de
utredningsdirektiv som antogs 2015 finns, férutom skrivningarna ovan, dven an-
dra formuleringar som tyder pa att de dverenskomna villkoren i exempelvis ett
anstéllningsavtal dr vad som ska varnas — detta oavsett om villkoren innebar mer
langtgdende rattigheter dn vad utldnningslagen foreskriver (dir. 2015:75, s. 1). For
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narvarande dr dock utgangspunkten att det ar den i utldnningslagen foreskrivna

miniminivan som ska garanteras.

Som vi tidigare namnt dr det statens ansvar att inom systemet for arbetskraftsin-
vandring se till att anstéllningsvillkoren foljs och att arbetskraftsinvandrare inte ut-
nyttjas. Statens ansvar i detta avseende far betraktas som fraimmande i en svensk
kontext. Grundidén &r att staten ska halla sig borta nar det géller uppfyllelse av lag
och kollektivavtal for inhemsk arbetskraft. Arbetsmiljokrav &dr ett undantag. Det &r
arbetsmarknadens parter och framfor allt de fackliga organisationerna som ansva-
rar for kontrollen av att villkoren foljs.

For arbetskraftsinvandrare &r logiken omvand. Sjélva uppldgget kring vilken niva
pa anstallningsvillkor som migranterna ska fa tillgang till star i motsattning till den
svenska modellen som s&ger att staten aldrig ldgger sig i lonefrdgor. Det dr kanske
ocksa hdr, i denna motsattning, som en del av forklaringen ligger till att regelver-
ket inte alltid fungerar som tankt. Manga av de rapporterade problemen uppstar ju
som namnts inom sektorer dar det inte rdder generell arbetskraftsbrist eller dar den
svenska modellen redan &r svag. Lagstiftaren maste skapa strukturer som kan kom-
plettera eller i vissa fall till och med ersdtta de fackliga organisationernas tillsyn.
Dessutom maste atgarder vidtas for att kompensera fér den sarbarhet som migra-
tionsrétten i sig skapar. Ovanpa detta kommer komplikationen att det inte ar givet
att alla arbetskraftsinvandrare ar lika intresserade som den svenska lagstiftaren av
att villkoren verkligen tillimpas. Som Wadensj6 patalar i kapitel 2: "De som flyttar
farimanga fall betydligt hgre inkomster dn i hemlandet dven om deras loner skulle
vara lagre dn for dem som dr fodda i invandringslandet." Vi antar att det under alla
omstadndigheter ligger i arbetskraftsmigranternas intresse att kunna bedéma vilka
arbetsvillkor som tillampas vid ankomsten till Sverige. Det finns anledning att mi-
nimera risken for beslut som fattas pa felaktiga grunder, betonar Herzfeld Olsson,

Pelling och Wadensjd i sina respektive kapitel.

Lagstiftaren verkar inte ha lyckats integrera dessa aspekter i konstruktionen av re-
gelverket och darfor har det inte blivit tillrackligt robust for att sakerstélla att ratt

niva pa l6n och andra anstallningsvillkor tillampas.
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Ett flertal forfattare lyfter fram férslag som syftartill att géra regelverket merrobust
nar det galler dess férmaga att uppratthalla nivan pa anstallningsvillkoren och dis-
kuterar for- och nackdelar med olika lsningar. For barbranschen foreslar Hedberg
6kade kontroller av anstallningsvillkoren och skéarpt kontroll sa att arbetstagarna
inte star i skuld vid hemkomsten. Hon vill ha nolltolerans mot bristfalliga arbets-
villkor och en gransdverskridande dialog mellan thaildndska och svenska myndig-
heter. Fudge foreslar att Sverige ska inféra ett solidariskt ansvar for barféretagare
och grossister vad géller arbetsvillkor och 16n for dem som &r anstéllda av beman-
ningsféretag. Hon vill dven se ett strikt licensieringssystem, bland annat med krav
pa att stdlla stora sakerheter till forfogande som kan anvédndas néar barplockares
anstallningsvillkor inte uppfylls.

Arbetstillstandets koppling till en viss arbetsgivare och ett visst yrke dr problema-
tisk i kombination med den begrdnsade tid som arbetskraftsmigranten har pa sig
att finna ett nytt jobb nar det foregdende arbetet forlorats, anser flera forfattare
(Frodin & Kjellberg; Fudge; Pelling). Avsaknaden av permanent uppehallstillstand
eller lang vég till permanent uppehallstillstdnd, dr en annan stétesten (Frodin &
Kjellberg; Pelling). Flera forfattare menar att en vdg framat ar att stélla krav pa
bindande anstéllningserbjudande alternativt anstéllningsavtal for att fa arbets-
tillstand, menar flera (Fudge; Herzfeld Olsson; Pelling), och nagon foreslar att en
sdrskild anstallningsform ska inrdttas som starker arbetskraftsmigrantens majlig-
heter att forutse och utkréva sina rattigheter (Herzfeld Olsson). Pelling uppmark-
sammar ocksa att forbattringar av arbetskraftmigranternas villkor maste vagas
mot risken att fler réttigheter leder till att farre far chansen att komma till Sverige,
och funderar pé hur avvdgningen mellan rattigheter och antal ska goras i sé fall.
Papekandet aktualiseras i samband med hennes diskussion om skyddssékande
arbetskraftsmigranter.

Fudge ldmnar en rad forslag pa atgarder som Sverige bor vidta for att fa till stand
en bra balans fér migranter som rekryteras for lagkvalificerade arbeten. Hon vill att
arbetsmarknadsprévningen ska aterinféras, att arbetsgivare ska dokumentera att
deverkligen anstrangt sig for att rekrytera och utbilda svenska medborgare, och att
arbetsgivare ska betala en hog avgift for arbetstillstand. Dessutom foreslar Fudge
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att en uppsagd arbetstagare ska fa stanna i Sverige under hela arbetstillstdndets
l6ptid, och att sarskilda kontrollatgarder ska inféras i branscher med svag facklig
kontroll. Aven om begrénsningar av den lagkvalificerade arbetskraftsmigrationen
och ett béttre tillvaratagande av migrantarbetarnas rattigheter kan leda till att farre
migrantarbetare tas emot, blir det mer sannolikt att de som kommer kan integreras
till fullo pé den svenska arbetsmarknaden, menar hon. Saddana dndringar skulle
dessutom minska risken for otrygga miljéer pa delar av arbetsmarknaden dar ar-
betskraftsinvandrare dr sysselsatta.

Oavsett vilken vdg som &r den ratta for att fa till stand ett regelverk som kan sé-
kerstalla att lagstiftningens syften uppfylls, vill vi framhalla hur viktigt det ar att
balansera de vidtagna atgarderna. | dag &r det staten som béar ansvaret for att ar-
betskraftsinvandrarnas utforda arbete sker under de anstallningsvillkor som utldn-
ningslagen foreskriver. Statens ansvar begransar sig till en kontroll som i praktiken
ska skydda den inhemska arbetskraften mot underbudskonkurrens. De hittills vid-
tagna atgdrderna for att motverka missbruk har lett till att arbetsgivare i vissa bran-
scher far genomga en sarskild granskning infor beslut om arbetstillstand (via kon-
trollatgarder som Migrationsverket inforde 2011 och 2012 inom vissa branscher),
men arbetsgivare drabbas inte av ndgon sanktion om den féreskrivna nivan pa
anstallningsvillkor inte tillampas efter utfardat arbetstillstand (prop. 2013/14:147).
Uppehallstillstandet ska dock under sédana omstéandigheter aterkallas om arbets-
kraftsmigranten misslyckas med att hitta ett nytt arbete inom viss tid (i Selbergs
kapitel diskuteras vissa konsekvenser av att uppehallstillstandet aterkallas).
Kontrollen drabbar alltsa framst arbetskraftsinvandraren. Arbetsgivaren kan med
dagens system inte stdllas till svars inom ramen for det migrationsrattsliga regel-
verket ndr villkoren som arbetstillstandet vilar pa inte respekterats.

I teorin kan ettvisst ansvarsutkravande aktualiseras genom det arbetsrattsliga sys-
temet. Bdde Herzfeld Olsson och Fudge lyfter fram vikten av att utforma regelverket
pa ett sdtt som skapar incitament dven for arbetsgivare att géra genomténkta val
infor beslut om att rekrytera fran tredjeland. Forfattarna ger dven olika férslag om
hur detta kan dstadkommas, exempelvis genom atgarder som innebdar att arbetsgi-
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varna inte kan undga att betala ut avtalad |6n under den tid arbetskraftsinvandra-
ren beviljats arbetstillstand eller genom att arbetsgivaren maste stélla sakerhet for
framtida lon till forfogande.

Ansvarsfordelningen mellan stat, arbetsgivare och arbetskraftsinvandrare ar cen-
tral for att garantera regelverkets andamalsenlighet. Vagvalen framover kommer
att avsldja hur den nuvarande lagstiftaren ser pa rimligheten i den géllande an-
svarsfordelningen.

Slutligen vill vi har sdga nagot om dndamalsenligheten hos reglerna om asylsékan-
des och fére detta asyls6kandes arbete och om dndamalsenligheten av krimina-
liseringen av arbete utan arbetstillstand. Flera forfattare menar att det kan vara
svart att skilja ekonomiska orsaker till migration fran sociala, kulturella och poli-
tiska orsaker (Calleman; Frodin & Kjellberg; Pelling). Migranter som framst flyttar
av ekonomiska skal kan samtidigt fly fran politiskt fortryck och vice versa. Rddslan
for att asylsokande ska komma till Sverige av ekonomiska skal, snarare &n for att
soka skydd, har praglat regleringen av asylsdokandes ratt att arbeta under hand-
ldggningstiden. De som sokerasyl fick redan 1992 en sadan rattighet, och de varda
undantagna fran kravet pa arbetstillstand. Syftet med denna ratt till arbete var dels
att sanka kostnaderna for de asylsokandes forsorjning, dels att skapa en snabb
integration av dem som sa smaningom far asyl (se Borg Janssons och Callemans
kapitel).

Radslan for att asylsokande ska komma till Sverige av ekonomiska skal praglar dar-
med bland annat de krav pa att styrka sin identitet som &r kopplade till ratten att
arbeta utan arbetstillstand. Borg Jansson foreslar en lattnad eller ett klargérande
nardet galler de krav pa att styrka sin identitet som &r kopplade till ratten att arbeta
utan arbetstillstand under handlaggningstiden. Hon menar att det ska racka att
gora sin identitet sannolik for att fa AT-UND. Detta skulle inte enbart bli ett forsta
steg mot malet att s manga asylsékande som mojligt ska arbeta under handlagg-
ningstiden. Det skulle dven 6ka tydligheten och rdttssdkerheten kring beslut som i
hog grad paverkar individen enligt Borg Jansson.
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De asylsokandes ratt att "byta spar", d.v.s. att stanna i Sverige och anséka om ar-
betstillstand efter att de fatt avslag pa sin ansékan om asyl, har motiverats utifran
bade arbetsgivarnas och arbetskraftsmigranternas behov.

| Callemans kapitel finns forslag pa atgarder som skulle kunna vidtas for att under-
latta sddana sparbyten. Ett exempel dr att lata anstéllningari fyra manadervara ett
"sdrskilt skal" att upphdva aterreseférbud som beror pa att den sékande tidigare
har "undanhallit sig verkstallighet" av en avvisning eller utvisning. Detta skulle
kunna gératillampningen enhetlig och forutsagbar pa ett satt som inte verkar strida
mot rdttspraxis.

En annan maojlig atgard &r att lata de anstallningsvillkor som tillatits under hand-
laggningstiden ocksa vara tillrackliga for att kvalificera for arbetstillstand, under
forutsattning att den sokande varit anstalld under en viss tid och haft en viss mini-
miarbetstid. Det verkar annars orimligt att forst ge utrymme for i stort sett vilka an-
stéllningsvillkor som helst under handlaggningstiden, och sedan i efterhand stalla

relativt hoga krav pa samma villkor for att ge en person rétt till sparbyte.

En tredje atgdrd skulle kunna vara att lata en anstéllning som 6vergétt fran en ar-
betsgivare till en annan rédknas som en sammanhéangande anstallning i stallet for
tva, ndr anstallningstiden ska berdknas. Slutligen skulle tidsfristen for att ldmna in
ansodkan kunna forlangas fran tva veckor till fyra veckor. Fristen pa tva veckor finns
darfor att detta motsvarar fristen for avvisning. Eftersom de sékande varit i Sverige
i mer an tre manader (reglerna forutsatter att de har arbetat i minst fyra manader)
och alltsa hotas av utvisning (i stallet fér avvisning), borde fristen kunna vara lika
lang som for personer som blivit utvisade, alltsa fyra veckor.

For den som saknar arbetstillstand ar det straffbart att arbeta (20 kap. 3 § UtlL).
Selberg analyserar denna bestammelse utifran ett antal olika infallsvinklar och ar-
gumenterar for att den ska avskaffas. Av storsta betydelse for alla arbetstagare ar
enligt Selberg att sanktionernailagstiftningen for den reglerade arbetskraftsmigra-
tionen inte riktas mot (irreguljdra) migrantarbetare under nagra omstindigheter.
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Behov av framtida forskning

Under arbetet med den hédr antologin har vi upptédckt en rad omraden dér vi finner
det mycket intressant och dnskvart med mer forskning.

Empirisk forskning om arbetsgivarna kan belysa manga annu obesvarade fragor.
Vilka dr arbetsgivarna som anlitar arbetstagare fran lander utanfor EU? Vilka &r de-
ras motiv till att gora det? Vilka ar deras erfarenheter? Vilka sarskilda férdelar har
arbetskraft fran lander utanfér EU och vilka problem &r forknippade med importen
av sadan arbetskraft? | vilken man har arbetsgivarna anvant sig av arbetskraftsin-
vandring for att fa mojlighet att anstélla en bekant eller en slakting? | vilken man
betyder en viss nationalitet en sarskild kvalifikation, till exempel for specialkockar
eller for anstéllda inom vard och omsorg?

En viktig fraga ar naturligtvis vilka villkor som faktiskt tillampas for arbetskraftsin-
vandrarnas anstallningar, och i vilken grad villkoren skiljer sig fran vad som giller
for arbetstagare som redan dr etablerade i Sverige. Mer forskning om arbetstagar-
nas upplevelser och situation kan givetvis vara vardefull, men sadant kan vécka
bade etiska och metodologiska fragor pa grund av arbetskraftsinvandrarnas ofta
utsatta position.

Migrationsverkets tilldmpning av reglerna dr intressant att undersoka vidare. Det
kunde till exempel réra tillampningen av de beviskrav som galler for att medverka
till att styrka sin identitet (Borg Jansson diskuterar fragan). Ett annat exempel &r
undantagen fran kravet pa arbetstillstand, inte bara for asylsokande utan ocksa for
vissa yrkesgrupper och specialister med flera. Vilka grupper ryms i dessa katego-
rier och hur definieras "specialist” och "ledningsuppgifter"?

En frdga som diskuteras bara kortfattat i antologin (kapitel 4 av Hedberg) ar for-
medling av arbete i Sverige och internationell formedlingsverksamhet for vissa
yrkesgrupper. Ar sddan férmedling en delforklaring till den internationella arbets-
delning bland arbetskraftsinvandrare vi seri statistiken? Hur ser informationen om
arbete i Sverige ut som sprids av formedlingsbyraer?
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Vilka kostnader for arbetskraftsinvandrare (och vilken eventuell skuldséttning) for-
knippas med formedlingsverksamheten?

Nar den har boken nu ska sammanfattas kan vi konstatera att den ger en mangfa-
cetterad bild av det arbete som invandrare utfér inom och till viss del utom ramen
for 2008 ars arbetskraftsinvandringsreform. Komplexiteten i ndgra av de samband
som paverkar mojligheten att uppfylla regelverkets syften har tydliggjorts. Nagra
faktorer som ursprunglig fattigdom och svaruppfyllda kvalifikationskrav ligger
utanfor det regelverk som statt i fokus for var bok. Andra centrala faktorer, som
arbetskraftsinvandrarens handlingsutrymme och skydd av anstallningsvillkor, lig-
gerihodgsta grad inom regelverket. Boken har ocksa vackt manga nya fragor. Nagot
som vi menar dr ett mycket gott betyg for vetenskapligt arbete. Vi tror att texterna
i den hdr boken kan inspirera till mer angeldgen forskning inom temat. Vi hoppas
ocksa att den kommer att bidra till debatten om arbetskraftsinvandring till Sverige
och de nuvarande reglernas dndamalsenlighet.

Slutnoter kapitel 13

1. Det vill sdga en arbetskraftsbrist som kan identifieras pd ett dvergripande plan.
Arbetsférmedlingens lista 6ver bristyrken skulle kunna utgéra ett exempel pa bran-
scheroch yrken dér det rader generell arbetskraftsbrist.

2. Egenkursivering.

Egen kursivering.

Skatterevisionen fick till foljd att svenska féretag (men daremot inte utlandska beman-
ningsforetag) som anlitade ndgon annan att plocka bar "pa uppdrag", det vill sdga dven
utan att vara arbetsgivare, blev skyldiga att betala sociala avgifter.

5. Maojligheten att fa arbetstillstand for sdsongsarbete upphdvdes av AMS 2007.

Har kan det ocksa ha betydelse att det finns en mojlighet for dem som har specialist-
uppgifterinom internationella koncerner att arbeta i Sverige i upp till ett r utan arbets-
tillstand.
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| slutet av 2008 liberaliserades Sveriges regelverk for arbetskraftsinvand-
ring fran lander utanfoér EU. Reformen bidrog till att gora Sverige till ett av
vdstvdrldens éppnaste lander. Kritiker varnade dock redan tidigt for pro-
blem som lonedumpning och utnyttjande av utldndska arbetstagare. Vad
kan viidag, sju ar senare, sdga om det faktiska utfallet?

Antologin Arbetskraft fran hela virlden — Hur blev det med 2008 drs
reform? dr Delmis st6rsta satsning hittills och samlar studier fran 13 for-
fattare fran olika forskningsdiscipliner. Redaktérer ar Catharina Calleman,
professor i arbetsratt vid Orebro universitet och Stockholms universi-
tet, och Petra Herzfeld Olsson, docent i civilrdtt och universitetslektor i
internationell arbetsratt vid Uppsala universitet, juridiska institutionen.
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