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Sammanfattning och rekommendationer

I december 2008 infordes nya regler f6r arbetskraftsinvandring fran linder utanfor
EU/EES och Schweiz (tredje land). Syftet var att underlitta f6r arbetsgivare att an-
stilla utomeuropeisk arbetskraft och dirigenom motverka arbetskraftsbrist och
uppritthédlla arbetskraftsutbudet. Goda férutsittningar fér arbetskraftsinvandring
skulle mojliggora for Sverige att konkurrera om den internationella arbetskraften.
Den viktigaste foérindringen var att myndighetsprévningen av om det fanns kom-
petensbrist pa den inhemska arbetsmarknaden togs bort. Arbetskraftsbrist anségs
kunna avhjilpas effektivare om arbetsgivarna sjilva fick avgora nir en rekrytering
fran tredje land behovdes.

Reformen utvirderades av OECD redan tvi ir efter genomftrandet. Slutsatserna
var bl.a. att systemet var enkelt, snabbt och billigt f6r arbetsgivarna, att hilften av
arbetskraftsinvandrarna kom till andra yrken dn bristyrken, och att arbetskraftsin-
vandrarnas villkor beh6vde bevakas. Direfter har systemet utvecklats, bade for att
hantera vixande vintetider vid tillstindsprovningen och for att bittre motverka
missbruk i form av arbetsgivare som erbjuder skenanstillningar eller vinner kon-
kurrensférdelar genom att utnyttja arbetskraftsinvandrare. Bade arbetsgivare och
arbetstagare har nu haft tid pa sig att lira sig det nya regelverket. Riksrevisionen ser
mot denna bakgrund ett behov av att granska om systemet ar effektivt och fungerar
som det var tinkt.

Granskningens syfte, granskningsfragor och genomférande

Syftet med granskningen ir att folja upp hur arbetskraftsinvandringssystemet har
tagits i bruk efter reformen 2008 och belysa den arbetskraftsinvandring som refor-
men hittills lett till, mot bakgrund av reformens utgidngspunkter.

Granskningen utgdr fran foljande fragor:

1. Hur ménga och vilka arbetskraftsinvandrare har kommit till Sverige, och till
vilka arbeten och arbetsgivare?

2. a) Motverkas odnskat bruk eller missbruk i tillfredstillande utstrickning?
b) Har de kontrollskirpningar som gjorts har haft 6nskad effekt?

3. Ges arbetsgivarna goda forutsittningar for att anstilla arbetskraft fran tredje land?

4. Finns forutsittningar for att uppni en tillstindsprévning som skyndsamt
och effektivt kan hantera tillstindsirenden samtidigt som oénskat bruk och
utnyttjande av systemet minimeras?

Granskningen bygger pa analys av registerdata perioden 2009-2015, och intervjuer
med tjinstemin pa olika nivier inom Migrationsverket under 2015. Granskningen
baseras ocksd pa styrdokument och akter i tillstindsirenden vid Migrationsverket.
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Aven andra berérda aktérer har intervjuats: foretrddare for andra myndigheter och
arbetsmarknadsorganisationer samt foretagsforetridare.

Granskningens resultat

Riksrevisionens granskning av arbetskraftsinvandringssystemet visar att arbets-
kraftsinvandrarna utgor ett betydande inslag i ett mindre antal yrkesgrupper och
branscher. Vidare ir arbetsgivarnas forutsittningar for att kunna rekrytera arbets-
kraft i tredje land inte tillrickligt goda, bl.a. eftersom handliggningstiderna f6r flera
drendetyper ir orimligt langa.

De linga handliggningstiderna ir delvis ett resultat av att den kontroll som ska f6r-
hindra missbruk av systemet har byggts ut. Granskning ger ocksi skil att tro att
denna kontroll har lett till att systemets villkor i flera avseenden uppfylls i allt hogre
grad, samtidigt som det fortsatt finns problem, bdde med arbetserbjudanden som
inte dr tinkta att leda till ett arbete och l6ner under det s.k. férsorjningskravet. Det
giller sirskilt i branscher dir lagkvalificerade yrkesgrupper dominerar. Det bér fin-
nas mojlighet, menar Riksrevisionen, bidde att minska den tid kontrollatgirderna
tar och att forbittra kontrollen. De delundersokningar som slutsatserna bygger pa
sammanfattas nedan.

Arbetskraftsinvandringssystemet ger ett inte obetydligt infléde av
arbetskraft till svensk arbetsmarknad

Sedan 2012 har nivan pa arbetskraftsinvandringen varit relativt stabil, med undan-
tag for barplockarna, vars antal varierat mer. Ungefir 20 000 arbetskraftsinvandrare
har samtidigt gillande tillstdnd att arbeta i Sverige, utom under sommaren da si-
songsarbete gor att de ir fler. Ungefir 70 procent av arbetskraftsinvandrarna ir kon-
centrerade till tio yrken. I flera yrkesgrupper och branscher utgor arbetskraftsin-
vandrarna en betydande andel av arbetsstyrkan. Exempelvis utgjorde de 2014 runt
5 procent av de anstillda i branschgrenarna Dataprogrammering och Restaurangverk-
samhet.

Systemet anvinds dirmed av en inte obetydlig andel av alla arbetsgivare i Sverige.
Runt 2,5 procent av de svenska arbetsgivarna har rekryterat, eller forsokt rekrytera,
en arbetskraftsinvandrare sedan reformen genomférdes. Stora foretag ir Gverrepre-
senterade. Fa av de arbetsgivare som anvinder arbetskraftinvandringssystemet gor
det for att 16sa kvantitativt betydande brist pa arbetskraft. Det ror sig typiskt sett
snarare om enstaka rekryteringar.

Det ir vanligare bland foretagsledare som sjilva har en utlindsk bakgrund att er-
bjuda anstillning till arbetskraftsinvandrare. Det kan ses som ett tecken pa att till-
gang till ett internationellt kontaktnit och en vana att ha kontakter som stricker sig
utanfor landets grinser 4r viktiga for arbetsgivares mojlighet att rekrytera fran tredje
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land. Har féretaget inte detta kan det utgora ett hinder. Det tycks vara ett storre
hinder f6r mindre foretag (med mindre resurser) in for stora.

Arbetskraftsinvandringen dr storst till kvalificerade bristyrken men inte obetydlig
till lagkvalificerade Gverskottsyrken

Riksrevisionen har granskat i vilken utstrickning arbetskraftsinvandringen sker till
s.k. bristyrken och 6verskottsyrken, utifrdn Arbetsférmedlingens bedémning, och
vilka utbildningskrav som vanligen giller for de yrkesgrupper som kommer till Sverige.

Den storsta enskilda yrkesgruppen ir biarplockarna. En fjirdedel av alla tillstdnd
totalt har utfirdats till dem. Birplockarna oriknade utgér de mer hogkvalificerade
yrkesgrupperna, som kommer till arbeten dir det rader brist pd kompetens i Sve-
rige, merparten av arbetskraftsinvandrarna. Ungefir 60 procent av de beviljade till-
stinden avser bristyrken och &ver hilften av tillstinden giller yrken som riknas
som hogkvalificerade (birplockarna exkluderade). Cirka 20 procent kommer i 6ver-
skottsyrken, 1 huvudsak till lagkvalificerade yrken eller medelkvalificerade service-
yrken. Granskningen visar att den trend med 6kande instrémning av arbetskraft till
lagkvalificerade 6verskottsyrken som fanns under reformens forsta ar brots 2012.
Direfter har andelen varit relativt konstant.

Hégkvalificerades tillstdndstider 6kar och forlingning dir vanligast bland dem

Systemet anvinds bade for rekrytering till kortare uppdrag och for rekryteringar
som leder till mer permanent etablering. Tidigare studier har beskrivit att de hog-
kvalificerade arbetskraftsinvandrarna kommit pa korta tillstdnd och att de lagkvali-
ficerade kommit for lingre vistelser. Riksrevisionens granskning visar att de hog-
kvalificerades tillstindstider har tkat under senare ar och att de hogkvalificerade
oftare dn andra anstker om och beviljas forlingningstillstind. Hogkvalificerade har
dessutom ofta flera tillstind pé rad.

En stor andel av de arbetskraftsinvandrare som kommer till ligkvalificerade 6ver-
skottsyrken kommer visserligen med maximal tillstindstid, men arbetet resulterar
sedan inte i en f6rlingning. Det innebir att anstillningsvillkoren i denna grupp mer
sillan kontrolleras, vilket skulle ske vid en forlingning av tillstindet. Dessa perso-
ner arbetar i branscher dir det 4r vanligare att lonerna understiger f6rsérjningskra-
vet eller att arbetskraftsinvandrare inte kommer i arbete, och dir avslag dessutom
ir som vanligast nir tidigare villkor kontrolleras.

Runt 25 procent av arbetskraftsinvandrarna som fick arbetstillstind frin december
2008 till och med december 2011 (och alltsd haft mojlighet att kvalificera sig for
permanent uppehallstillstind genom 4 ars arbete inom undersékningens tidsram)
har fatt permanent uppehallstillstind i Sverige. De har haft arbetstillstind i bade
hog- och lagkvalificerade yrken.
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Mdnga arbetskraftsinvandrare kommer med anhériga

Uppskattningsvis 40 procent av arbetskraftsinvandrarna kommer med anhériga,
och manga av dem kommer med barn. En dryg tredjedel av de vuxna anhoriga
arbetar, ofta deltid. En tredjedel av de anhériga som arbetar har hogkvalificerade
arbeten. Mer dn hilften av de anhériga som fick sitt arbetstillstdind 2011 eller tidi-
gare, och alltsd kunnat kvalificera sig for permanent uppehallstillstind under den
period vi undersokt, har ocksa fatt det.

Ett mindre antal arbetskraftsinvandrare byter spdr

Arbetskraftsinvandringssystemet ir utformat for att mojliggora sparbyte, dvs. att
asylsokande som arbetat i vintan pa besked kan soka arbetstillstind om de far avslag
pé sin asylansokan. Eftersom mycket fa asylsokande arbetar, dr det £ som éverhu-
vudtaget kan utnyttja denna mojlighet. Men en hég andel av de som har arbetat
under vintetiden soker sedan arbetstillstind efter att ha fatt avslag pé sin asylanso-
kan. Ungefir 6 procent av de folkbokfsrda arbetskraftsinvandrarna sedan 2009 har
bytt spar at andra hallet: de har kommit som arbetskraftsinvandrare, men direfter
s6kt och beviljats asyl som skyddsbehsvande.

Bittre efterlevnad av centrala tillstandsvillkor, men samtidigt
kvarvarande problem

Riksdagen har uttryckt att arbetskraftsinvandringssystemet ska utformas si att ris-
ken for missbruk i form av t.ex. skenanstillningar minimeras och att oseriésa ar-
betsgivare hindras fran att tillskansa sig konkurrensfordelar med systemets hjilp.
Riksrevisionen har granskat om arbetskraftsinvandrarna kommer i arbete och om
forsorjningskravet pa 13 000 kronor i manaden uppfylls. Dessutom har Riksrevis-
ionen granskat vilken typ av arbetsgivare som kan kopplas till arbetstagare som inte
alls kommer i registrerat arbete eller som har méanadsléner under f6rsorjningskravet.

De flesta arbetskraftsinvandrarna arbetar, men skenerbjudanden férekommer

De allra flesta arbetskraftsinvandrarna kommer i arbete. Over 90 procent av de folk-
bokférda arbetskraftsinvandrarna med gillande tillstind 2014 hade ett registrerat
lonearbete. Bara ett par procent hade bytt arbetsgivare. Av den tiondel folkbokforda
arbetskraftsinvandrare som inte hade registrerat arbete 2014, hade tre procenten-
heter tillstind att arbeta i hogkvalificerade yrken dir utstationering 4r vanligt — det
giller framfor allt IT-yrken och civilingenjorer. Tvd procentenheter hade tillstind i
yrken med ligre kvalifikationskrav, utan att det finns spar av l6nearbete i svenska
register.

Nistan hilften av de som saknade léneinkomst under gillande tillstindstid 2014,
4 procentenheter, hade bytt spar och fatt asyl. De allra flesta av dem hade inte arbetat
alls under tillstdndstiden. Det tyder pa att det ir vanligt att arbetskraftsinvandrare
som byter spar till asyl inte har ett seriést menat jobberbjudande som grund for sitt

8 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

arbetstillstind. Med utgdngspunkten att det ocksa finns ett antal asylsékande per-
soner utan ett seriost arbetserbjudande som fatt avslag eller fortfarande vintar pa
ett asylbeslut, bygger uppskattningsvis ett av tjugo tillstdnd till folkbokftrda arbets-
kraftsinvandrare pa ett skenarbetserbjudande, det vill siga antingen ett erbjudande
som arbetstagaren tror ska leda till arbete, eller ett erbjudanden dér bada parter ir
inforstddda med att sd inte ir fallet.

En tredjedel arbetskraftsinvandrare (exklusive biarplockarna) har inte folkbokfort
sig, oftast for att deras tillstindtid 4r for kort f6r att de ska fi folkbokfora sig. De ir
svarare att folja upp, eftersom deras inkomster inte finns i SCB:s register. Riksre-
visionen kan dock konstatera att nistan 80 procent av drendena kan kopplas till kon-
cerner eller arbetsgivare i utlandet: arbetsgivare som kan utstationera arbetskraft.
Ut6ver denna grupp tillkommer 7 procent irenden som rér yrken av renodlad
sisongskaraktir i tridgird och skog. Det dr grupper som kan férvintas iterfinnas
bland de icke folkbokférda utifrdn den bild som tecknas av arbetskraftsinvand-
ringen i forskning och andra tidigare studier. Cirka 5 procent av de som inte ir
folkbokférda finns i yrkesgrupper med ligre kvalifikationskrav.

Forsériningskravet uppfylls allt oftare men i vissa yrkesgrupper finns problem

En knapp tiondel av de folkbokférda arbetskraftsinvandrare vars inkomster kan fol-
jas 1 SCB:s register nddde 2014 inte kravet att manadslonen ska vara minst 13 000
kronor. Denna grupp har minskat kontinuerligt, och mer dn halverats sedan 2009.

I flera yrkesgrupper ir problemen dock fortfarande stora. Bland anstillda inom
skonhetsvird, stidare, slaktare, bagare, butiks- och kassabitriden samt tidnings-
utdelare var det 2012-2014 — efter det att dessa branscher borjade kontrolleras sir-
skilt noga — fortfarande 6ver 20 procent som hade en 16n under férsorjningskravet.

Svart att bedéma om lénerna dr tillfredsstillande

Arbetskraftsinvandrarnas 16ner ska inte bara klara forsérjningsvillkoret. Villkoren
ska ocksd vara pa kollektivavtalsenlig niva eller, nir arbetet inte omfattas av kollek-
tivavtal, f6lja praxis i yrket eller branschen. Riksrevisionen har inte haft uppgifter
som visar om arbetsplatserna #r kollektivavtalsanslutna. Aven nir arbetet omfattas
av kollektivavtal dr det inte alldeles enkelt att avgéra vad som ir en kollektivavtals-
enlig 16n, annat 4n med noggrann granskning fall for fall. Innebérden av lagens
krav nir en arbetsplats inte har kollektivavtal 4r oklar. Inte heller har Migrationsver-
ket gjort nagon tydlig tolkning av vad kravet ska innebira. Det 4r dirmed svart att
avgora nir kravet dr uppfyllt ocksd f6r Migrationsverkets handliggare. Dessutom ir
den faktiska lsneinkomster per manad inte sillan ersittning for deltidsarbete. Det
har av dessa skil inte varit méjligt att dra nagra slutsatser om ifall arbetskraftsin-
vandrarnas loner ir tillfredstillande utifran svenska kollektivavtal och svensk praxis.
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Ett fatal arbetsgivare betalar systematiskt for lite till flera arbetskraftsinvandrare,
mdnga betalar for lite till en

Ar 2014 hade alltsa ca 10 procent av de folkbokforda arbetskraftsinvandrarna en l6n
under forsorjningskravet, och ungefir lika manga hade inte nigon registrerad 16n
alls. De arbetsgivare som kan knytas till arbetskraftsinvandrare som har 16n under
forsorjningskravet, eller som inte har nagon registrerad loneinkomst alls, utgjorde
knappt 30 procent av arbetsgivarna (utlindska bolag och koncerner som kan tinkas
utstationera arbetskraft oriknade, eftersom uppgifter om loner &r osikra for dessa).
Det speglar att 16n under férsérjningskravet eller frinvaro av inkomst i relativt hog
utstrickning dr enstaka fall som ar utspridda pd manga arbetsgivare. Riksrevisionen
har iven sett tecken pa att arbetsgivare missbrukar systemet mer systematiskt, men
dessa arbetsgivare ir fa.

Andelen arbetsgivare som betalar for lite eller inte alls har minskat, framfor allt mel-
lan 2012 och 2013. De arbetsgivare som kan kopplas till utebliven lén eller 16n under
forsorjningskravet dterfinns ofta i de branscher som ir féremal f6r Migrationsverkets
sdrskilda kontroll.

Inte alltid goda férutsittningar for de arbetsgivare som vill anstilla
fran tredje land

Tillstindsprocessen ska vara férutsebar, begriplig och skyndsam. Det ir viktigt for
de arbetsgivare som behover rekrytera fran tredje land men iven fér de ansckande
arbetstagarna. Riksrevisionen bedémer dock att arbetsgivare i flera avseenden inte
ges goda forutsittningar for att anstilla arbetskraft fran tredje land.

Vissa handldggningstider dr orimligt langa

Skillnaderna i handliggningstider for arbetstillstind har 6kat under senare ar. Skill-
naderna mellan olika drendekategorier ter sig stérre in vad som ir motiverat av
irendenas olika karaktir. For vissa drendekategorier ir handliggningstiderna orim-
ligt langa.

Skillnaderna har 6kat som en f6ljd av att handliggningen differentierats i flera sir-
skilda spér, utifrin drendenas olika karaktir. Ar 2011 infordes ett certifieringssy-
stem for arbetsgivare dir erfarenheten visat att kontroll- och kompletteringsbeho-
ven ir sma. Ar 2012 infordes ett system med sirskild kontroll i vissa branscher, dir
Migrationsverkets erfarenhet varit att kontrollbehoven ir storre och regelefterlevna-
den simre.

Handliggningstiderna for drenden kopplade till certifierade féretag har i huvudsak
varit korta. Diremot har Riksrevisionen konstaterat 6kande tidsskillnader mellan
irenden i certifieringssystemet och drenden i samma bransch utanfor certifierings-
systemet (i det hir fallet IT-branschen), som inte uppenbart 4r motiverade.
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I de branscher dir sirskild kontroll gérs — de s.k. kontrollbranscherna — dr hand-
liggningstiderna langa. Exempelvis var under perioden 2012-2015 medianhand-
laggningstiden for ett beviljande i stidbranschen fem ménader, dvs. fér drenden dir
underlagen varit tillfyllest och villkoren uppfyllda. Bade handliggningstider gene-
rellt och skillnaderna mellan olika drendekategorier har dessutom &kat. Aven om
det kan forklaras av omprioriteringar hos Migrationsverket till f6ljd av den 6kade
flyktinginvandringen hésten 2015, 4r konsekvenserna problematiska for de arbets-
givare och arbetstagare som fir vinta pa tillstind. Det idr framfor allt handligg-
ningen av férlingningsansékningar som tar allt lingre tid.

Riksrevisionen anser inte att det i sig dr problematiskt att organisera handligg-
ningen i olika spar. Differentiering kan forbittra forutsittningarna for effektiv
handliggning. Men handliggningen i alla drendekategorier ska ske skyndsamt i de
delar som Migrationsverket sjilvt kan paverka. Okningen beror i hog grad pa att
drenden blir liggande allt lingre i vintan pd hantering. Liggtiderna 6kar mer utanfoér
certifieringssystemet. Riksrevisionen bedémer att uppdelningen har lett till en pri-
oritering av storre foretag i t.ex. IT-branschen framfér sma foretag i samma
bransch.

Férdndrade regeltolkningar kan leda till oférutsebarhet

Regelverket har tillimpats olika, 6ver tid men ocksi mellan handliggare. Forind-
ring av regelverkets tillimpning 6ver tid kan inte alltid undvikas. Att Migrationso-
verdomstolens avgoranden successivt paverkar kontrollprocessen ir nédvindigt.
Att bade regeringen och Migrationsverket utvecklat sin syn pa vilka krav som beho-
ver stillas kan vara befogat. Regleringsbrevens krav pa hardare kontroll tycks inte
bara lett till att Migrationsverket gjort grundligare utredningar utifran regelverkets
krav, utan 4ven till att Migrationsverket skirpt tolkningarna av kraven som sidana.
Saddana forindringar, sirskilt nir skirpningar sker av krav som stills pa arbetsvill-
kor under tidigare tillstindsperioder, leder till osikerhet for systemets anvindare.

Det dr en viktig utmaning for Migrationsverket att tydliggéra for arbetsgivare,
arbetstagare och deras ombud vad som krivs nir ny rittspraxis tillkommer och nya
overviganden gors. Migrationsverket har ocksd utvecklat de kommunikations-
kanaler genom vilka arbetsgivare och arbetstagare fir information om de krav som
stills. Men fortfarande finns centrala krav i lagstiftningen med stort tolkningsut-
rymme, som spelar roll i beslut om tillstdnd eller avslag. Det giller sirskilt kravet
att arbetskraftsinvandrarnas 16ner ska f6lja kollektivavtal eller branschpraxis. Hir
handlar problemet inte om otydlig information utan om svartolkade regler. Riksre-
visionen menar att det behovs ett tydliggérande av hur Migrationsverket ska till-
limpa reglerna for att likabehandling och férutsigbarhet ska kunna sikerstillas.

Systemet dr utformat for arbetsgivare med egna internationella ndtverk

Arbetskraftsinvandringssystemet ir utformat for de arbetsgivare som redan har
identifierat en arbetstagare fran tredje land som denne vill anstilla. Riksrevisionen
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konstaterar att de arbetsgivare som rekryterar fran tredje land i hog utstrickning ar
sddana som kan antas ha tillging till internationella nitverk. Utanfor den krets av
arbetsgivare som har koncerntillhérighet, eller vars foretagsledning har utlindsk
bakgrund, ir internationell rekrytering mer ovanligt. Det giller sirskilt mindre
foretag. Det dr, mot denna bakgrund, inte férvinande att de prognoser som fanns
for hur reformen skulle 6ka arbetskraftsinvandringen inte infriades.

Systemet fér tillstandsgivning och kontroll har svagheter

Riksrevisionen har granskat hur kontrollen fungerar och vad som tar tid i handligg-
ningen. Ett viktigt syfte har varit att utrona i vilken utstrickning tidsatgdngen kom-
mer sig av kontrollatgirder som ir nédvindiga for att systemets villkor ska respek-
teras och i vilken utstrickning handliggningen tar tid av andra skal.

Riksrevisionen bedomer att kontrollsystemet i vissa delar har luckor eller ger daliga
forutsittningar for effektiv kontroll men att de kontroller som gors tycks haft en
preventiv effekt pd benigenheten att betala 16n understigande forsorjningskravet.
Det bor emellertid finnas mojligheter att bibehalla eller till och med ka kvaliteten
pa kontrollen samtidigt som tidsatgdngen per irende minskar.

Brister i forutsdttningar for Migrationsverkets kontroll

Riksrevisionen finner att férutsittningarna inte alltid finns f6r att den kontroll som
Migrationsverket gor, med de verktyg som stir till buds, ska bidra till att kraven
uppfylls. Den kontroll av arbetsgivarnas ekonomiska omstindigheter gor det frimst
mojligt att identifiera arbetsgivare som egentligen inte har en fungerande verksam-
het, medan granskningen visar att féretag som betalar under forsorjningskravet inte
sillan har ungefir samma typ av ekonomiska omstindigheter som de féretag som
betalar over forsorjningskravet. Sirskilt kontrollen av lonekravet nir arbetsplatsen
saknar kollektivavtal har diliga forutsittningar att fungera vil, eftersom det saknas
riktlinjer f6r hur kravet ska tolkas. Nir det finns kollektivavtal ir forutsittningarna
bittre, liksom nir forsorjningskravet ska kontrolleras. I flera kontrollmoment finns
en osikerhet som sammanhinger med att den dokumentation som kan krivas in
ir av osikert virde, t.ex. [onebesked och preliminira resultatredovisningar.

Kontrollen av arbetsgivarnas seriositet och arbetserbjudandets dkthet bygger pa att
bristande seriositet kan kopplas till arbetsgivare med uppenbart dilig ekonomi och
begrinsad verksamhet. Migrationsverkets handliggare behéver, f6r att utféra kon-
trollen, ha formaga att avlisa vad som ir en fungerande féretagsverksamhet utifran
foretagets ekonomiska redovisning. Riksrevisionen menar att det finns tecken pa
att kompetensnivan hos handliggarna ir ojimn vad giller bedémningen av den
ekonomiska information som krivs in, och det ir inte alltid uppenbart att den
information som begirs in anvinds.

Riksrevisionen noterar dven att arbetskraftsinvandrarnas reella tjinstgsringsgrad
inte kontrolleras for de arbetskraftsinvandrare som arbetar deltid p4 annat sitt 4n
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att den uppgivna tjinstgoringsgraden ir utgangspunkt for utrikning av heltidslo-
nen nir lénevillkoret ska bedomas.

Kvaliteten i handldggningen har 6kat men ocksd tidsdtgdngen

Riksrevisionen har i sin granskning funnit att kvaliteteten i handliggningen av
arbetskraftsinvandringsidrenden utvecklats positivt. Tillstindsprévning sker nu-
mera mer systematiskt, vilket bl.a. resulterat i tydligare beslutsmotiveringar.

Okningen av handliggningstiderna kan dock inte enbart forklaras av att handligg-
ningsmoment som tillfér kvalitet har tillkommit. En stor del av Migrationsverkets
handliggarinsatser handlar om att kriva in dokument. Migrationsverket har inte
sillan svart att f in dokumentation, till exempel om tidigare loner nir forlingning-
sansokningar ska provas. Riksrevisionen har i granskningen sett att det ibland krivs
in dokument som saknas for en komplett ansékan, dven om den information som
finns fran boérjan innehdaller uppgifter som enligt reglerna innebér att ansékan
maste avslas. Det finns ocksa exempel pa att Migrationsverket skickar ett stort antal
paminnelser med begiran om komplettering till s6kanden som inte svarar. En stor
del av handliggningstiden bestir av vintan pd nista handliggningstillfille. Det
leder inte sillan till nya kompletteringsbehov, med ytterligare f6rdréjning som foljd.
En stor del av Migrationsverkets handliggningsinsatser dgnas at drenden fran kon-
trollbranscherna.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer har tre utgdngspunkter: att riksdagens uttalade
mal for arbetskraftsinvandringssystemet ska uppfyllas, att myndigheternas hante-
ring av enskilda irenden ska priglas av skyndsamhet och likabehandling, att
gemensamma resurser ska hushallas med och fortroendet f6r staten virdas.

Rekommendation till regeringen

o Sikerstill att Migrationsverket har frutsittningar f6r att korta handligg-
ningstiderna utan att det gir ut 6ver den nsédvindiga kontrollen. I det sam-
manhanget bor regeringen 6verviga det forslag om att ge Migrationsverket
direktitkomst till vissa registeruppgifter hos Skatteverket som Utlinningsda-
tautredningen (dir. 2014:76) har lagt.

Rekommendationer till Migrationsverket

e Precisera hur kravet att arbetskraftsinvandrarnas 16ner ska motsvara kollek-
tivavtal eller praxis for yrket eller i branschen ska tillimpas nir arbetsplatsen
inte har tecknat kollektivavtal, eller har ett sifferlost avtal.

o Tillse att efterkontrollen &r strategisk och far tillrickliga resurser, s att
forstagangsirenden i branscher dir 16n under forsorjningskravet ir vanligt
kontrolleras i rimlig utstrickning.

RIKSREVISIONEN 13
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e Vidta atgirder sa att handliggningstiderna minskas och skillnaden i hand-
liggningstider mellan olika drendekategorier begrinsas till vad som ir ski-
ligt utifran den arbetsinsats som olika drendekategorier kriver.

o Utveckla de rutiner som ska sikerstilla att lika drenden behandlas lika avse-
ende den kontroll som genomfors, och arbeta med rutiner som hindrar att
overflodiga kompletteringar begirs in.

o Sikerstill nodvindig bredd i handliggarorganisationen betriffande kompe-
tens for att analysera den ekonomiska information som krivs in av féretagen,
sd att informationen mer konsekvent kommer till anvindning i kontrollen.
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1 Inledning

1.1 Reformens syften och behovet av granskning

Den 15 december 2008 tridde nya regler f6r arbetskraftsinvandring fran linder utan-
f6r EU/EES och Schweiz, det som kallas "tredje land”, i kraft.! Syftet var att underlitta
for arbetsgivare att anstilla utomeuropeisk arbetskraft och dirigenom motverka
arbetskraftsbrist och uppritthilla arbetskraftsutbudet. Goda forutsitiningar for
arbetskraftsinvandring — ett effektivare och flexiblare system — skulle méjliggsra for
Sverige att konkurrera om den internationella arbetskraften.

Den viktigaste forindringen var att den statliga arbetsmarknadsprovningen togs
bort. Tidigare gjordes en myndighetsprévning av om kompetensen saknades pa den
svenska arbetsmarknaden.2 Det ildre systemet utgick fran att arbetskraftsinvand-
ring skulle tillitas i undantagsfall, inte som regel.> Efter reformen ir det arbetsgi-
varna som sjilva avgér nir det finns behov av att rekrytera fran tredje land. Sverige
fick ett av de mest 6ppna arbetskraftsinvandringssystemen inom OECD, eftersom
det varken ir begrinsat till vissa typer av yrken, har trosklar som indirekt begrinsar
mojligheten for vissa typer av yrken (t.ex. inkomsttrésklar+), eller begrinsas av en
faststilld invandringskvot (OECD 2011, s. 11).

Reformen utvirderades av OECD bara tvd dr efter dess inférande (2011). Vid den
tiden hade de allra forsta arbetskraftsinvandrarna som kom efter reformen precis
hunnit bérja anséka om forlingning i storre skala. Direfter har systemet utvecklats
bade for att hantera linga vintetider vid tillstindsprévningen och for att hantera
risker fo6r missbruk av systemet. Biade arbetsgivare och arbetstagare har haft tid att
lira sig det nya regelverket. Riksrevisionen ser mot denna bakgrund ett behov av att
granska hur systemet tagits i bruk och om reformens syften uppfylls i tillfredstil-
lande grad.

T Riksdagsbeslut 2008 med anledning av prop. Nya regler fér arbetskraftsinvandring (prop. 2007/08:147,
bet 2008/2009:SfU3, rskr 2008/09:37). Férarbeten i Ds 2007:27, SOU 2006:87 och 2005:50. Departe-
mentspromemorian presenterar i visentliga delar alternativ till den parlamentariska utredningens
forslag. Propositionen bygger i dessa delar pa departementspromemorian.

2 Fore december 2008 fattade Migrationsverket beslut efter samrad med Arbetsférmedlingen, som i
sin tur skulle héra berdrda parter pa arbetsmarknaden. Fére januari 2008 avgjordes behovet av AMS
och lansarbetsnimnderna (prop. 2007/08:147 s. 36, 2008/09:SfU3 s. 7, SOU 2006:87 s. 90ff).

3 SOU 2005:50 s. 201.

4 EU:s system med blakort tillater t.ex. bara arbetstagare som tjinar en och en halv gédnger landets me-
dell6n att arbetskraftsinvandra.
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1.2 Granskningsfragor och bedé6mningsgrunder
De fragor om arbetskraftsinvandringssystemet som stills i denna rapport ir féljande:

1. Hur ménga och vilka arbetskraftsinvandrare har kommit och till vilka arbe-
ten och arbetsgivare?

2. a) Motverkas ovnskat bruk och missbruk i tillfredstillande utstrickning?
b) Har de kontrollskirpningarna som gjorts haft énskad effekt?

3. Ges arbetsgivarna goda f6rutsittningar att anstilla arbetskraft fran tredje
land?

4. Finns forutsittningar for att uppna en tillstindsprévning som skyndsamt
och effektivt kan hantera tillstindsirenden samtidigt som oénskat bruk och
utnyttjande av systemet minimeras?

Reformen presenterades vid inforandet som ett av flera instrument for att pa kort
och lang sikt motverka bristen pa arbetskraft. Riksdagen ansig att skade mojlig-
heter till arbetskraftsinvandring var en av flera helt nédvindiga atgirder for att mota
stigande behov av arbetskraft och dirmed sikra utveckling, vilstind och den
svenska vilfirden. I utskottsbetinkandet beskrevs den dittillsvarande arbetskrafts-
invandringen, under 10 000 tillstind ar 2007, som lag. Det noterades att prognosen
var 17 000 for ar 2008 och 37 000 aren direfter, dvs. nistan en fyrdubbling.s

Riksdagen utgick ocksd vid sitt beslut fran att systemet skulle forsérja arbetsmark-
naden med kompetens som inte fanns pa nirmare héll. I de fall di ritt kompetens
finns att tillgd i Sverige skulle arbetsgivare inte vilja att rekrytera fran tredje land,
ansigs det, pd grund av de svarigheter som tillkommer vid internationell rekryte-
ring. Av det skilet befarades heller inga undantringningseffekter. Systemets ut-
formning motiverades utifran ett aktuellt lige med brist i ett mer begrinsat antal
olika yrken, och en prognostiserad framtida mer generell brist. Det nya systemet
skulle vara flexibelt nog att klara bada situationerna.s

Det gjordes inte nigra uttalanden om storleken pa en férvintad dkning eller om
vilken typ av yrkeskompetens som systemet nirmare bestimt tog sikte pa att ka
instromningen av. Fradga 1 har dirfor karaktiren av en uppfoljningsfriga: Hur
manga och vilka arbetskraftsinvandrare har kommit, vilken sorts arbeten har de och
hos vilka arbetsgivare? Riksrevisionen gor dven en bedomning av i vilken utstrick-
ning systemet genererar ett infléde av arbetskraft som svarar mot en brist pa arbets-
marknaden.

5 Bet. 2008/09:5fU3, s. 16-17. Prognosen inkluderade sdsongsarbetare och "6vriga” (gistforskare, id-
rottare, au pairer, egna féretagare m.fl.), men beriknade dkningar kan sannolikt huvudsakligen hin-
féras till kategorin "vanliga” arbetstillstanden.

6 Bet. 2008/09:5fU3, s. 10, 16.
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Fraga 2a utgar fran att det i forarbetena till riksdagens beslut 2008 slas fast att det
nya systemet inte far underlitta for oserivsa arbetsgivare, och att Migrationsverket
maste vara uppmirksam pi skenanstillningar.” Vid riksdagens beslut 2014, om for-
bittrad kontroll i arbetskraftsinvandringssystemet, framhalls att det framkommit
uppgifter om fall da reglerna for arbetskraftsinvandring har missbrukats, och att det
ir viktigt att motverka missbruk av reglerna och utnyttjande av utlindsk arbets-
kraft.s

Fraga 2b avser att f6lja upp hur arbetskraftsinvandringen forindrats efter Migrat-
ionsverkets 6kade kontrollinsatser i vissa branscher 2012, och efter de regelind-
ringar som riksdagen beslutade om 2014, i den man dessa hunnit fi genomslag i
det undersokta materialet.

Fraga 3 motiveras av riksdagens uttalade malsittning att 6ka arbetsgivarnas mojlig-
heter att rekrytera genom arbetskraftsinvandring. Av utskottets betinkande framgar
att det nirmare bestimt var tillstindsprocessen f6r den arbetsgivare som identifie-
rat en arbetstagare som hon eller han vill anstilla som skulle underlittas. Nir myn-
digheternas behovsprovning slopades, menade riksdagen, skulle rekryteringar
kunna gi bittre och snabbare. Ansvaret for att tillstindsprovningen utformas si att
arbetsgivarna ges goda moijligheter att rekrytera dr Migrationsverkets. Ansvaret for
att Migrationsverket har forutsittningar for att 16sa uppgiften ir regeringens.

Fraga 4 ir utformad for att tydliggéra att riksdagen avsett att skapa ett system som
bade hanterar tillstindsprévningen pi ett sitt som svarar mot arbetsgivarnas och
arbetsmarknadens behov av en rimligt snabb och férutsebar tillstindshandliggning
och uppritthaller en tillfredstillande hog kontrollniva. Ansvaret for att arbetet styrs
och organiseras pa ett sitt som mojliggér bade god kontroll och en vilfungerande
tillstandsprovning vilar pad Migrationsverket. Ansvaret for att Migrationsverket ges
tillrickliga forutsittningar for att dstadkomma bade effektiv handliggning och god
kontroll vilar pa regeringen.

Arbetskraftsinvandringens omfattning och arbetsgivarnas moéijligheter att rekrytera
fran tredje land kan dessutom péverkas av politiska beslut som styr tillgingen pa
bostider och skolor, antalet studenter frin tredje land i Sverige, m.m. eller arbets-
marknadspolitiken i stort. Denna granskning avgransas emellertid till arbetskrafts-
invandringssystemet som sadant och beslut som direkt syftar till att reglera arbets-
kraftsinvandringen fran tredje land.

7 Prop. 2007/2008:147 s. 37.
8  Bet. 2013/14:5fU19 5. 10.
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1.3 Disposition

Kapitel 2 beskriver arbetskraftsinvandringssystemet: regelverket, vem som ansvarar
for vad och vad tidigare undersskningar av systemet kommit fram till.

I kapitel 3 beskrivs metodval och vilken typ av material analysen bygger pa i de olika
delstudierna.

I kapitel 4 beskrivs hur systemet tagits i bruk: de yrkesgrupper och arbetsgivare som
anvinder systemet. Dir beskrivs dven omfattningen av s.k. sparbyte, dvs. nir en
arbetskraftsinvandrare byter uppehéllsgrund till asylsokande, eller tvirtom.

I kapitel 5 beskrivs arbete och inkomster. Dir underséker vi i vilken utstrickning
det verkar férekomma att arbetskraftsinvandrare inte arbetar, om arbetstagarnas
manadsloner nar upp till lagens krav om minst 13 000 kronor och vad som karakti-
riserar de arbetsgivare som kan kopplas till icke 6nskvird anvindning av systemet.

I kapitel 6 undersoks om arbetsgivare ges goda mojligheter att rekrytera: handligg-
ningstidernas utveckling, anvindningen av ett certifieringssystem for vissa arbets-
givare, samt begriplighet och férutsebarhet i tillstindsprévningen.

I kapitel 7, slutligen, granskas tillstindsprévningssystemet, avseende dess kapacitet
att bade uppritthalla god kontroll och hilla rimliga handliggningstider. Huvudfo-
kus ir Migrationsverkets handliggning.
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2 Arbetskraftsinvandringssystemet

2.1 Regelverket

Migrationsverket beslutar om arbetstillstind med stéd av 6 kap. utlinningslagen
(2005:716). Tillstand far ges om de erbjudna anstillningsvillkoren inte ir simre in
vad som foljer av svenska kollektivavtal eller vad som ir praxis inom yrket eller bran-
schen.? Den erbjudna anstillningen ska géra det mojligt fér sokanden att kunna
torsorja sig. Darfor far bruttolénen inte heller, t.ex. pd grund av deltidsarbete, un-
derstiga den grins som enligt riksnormen berittigar till forsérjningsstéd. Migrat-
ionsverket har gjort bedsmningen att denna f6rsorjningsgrins motsvarar 13 000
kronor i minaden, och Migrationséverdomstolen har slagit fast att den tolkningen
ir rimlig och far godtas.1o Kravet att arbetstagaren ska kunna forsorja sig sjilv, lik-
som kravet pa att 16n och andra villkor ska vara i nivd med kollektivavtal eller praxis,
fanns dven i det gamla systemet. Facket ska ha beretts méjlighet att yttra sig 6ver
arbetsvillkoren innan Migrationsverket fattar sitt beslut.

For att tillstind ska beviljas f6r en arbetstagare frin tredje land krivs dessutom att
arbetstagare p4 den europeiska arbetsmarknaden forst ska ha haft mojlighet att sska
arbetet. Bestimmelsen foljer av Sveriges dtaganden i EU och ska sikerstilla det s.k.
gemenskapsforetridet, vilket siger att europeiska arbetstagare har foretride till ar-
beten pd den gemensamma arbetsmarknaden. ! Ett arbete ska dirfor, for att ge-
menskapsforetridet ska anses ha respekterats, ha utannonserats i tio dagar pa Plats-
banken/Eures, eller via likvirdig tjinst dir annonsen ir tillginglig i alla EU/EES-
lander och Schweiz.12

Enligt utlinningslagen ska tillstindet under de tva forsta aren knytas till en viss
arbetsgivare och avse ett visst slag av arbete (6 kap. 2a §)). Efter tvd ar kan arbetsta-
garen ansoka om tva ars forlingning — fore reformen gillde 18 plus 6 manader. For
att forlingning ska beviljas krivs att arbetsvillkoren under den f6rsta perioden har

9 Enligt Migrationsverkets tolkning kan férmaner som uttryckligen ingar i anstéllningsvillkoren och tas
upp till fsrmansbeskattning riknas in, liksom traktamenten fér utlandstjanstgéring vid utstationer-
ing (Migrationsverket 2016b och Migrationsverkets rittsliga stillningstagande RCI 14/2014)

106 kap. 2 § férsta stycket 1 UtlL 2005:716, MIG 2015:11. Beloppsgrinsen har legat fast sedan refor-
men genomférdes. Migrationsverket utgar fran att den |6n som ska prévas mot férsérjnings och 16-
nekrav ska komma fran en (1) arbetsgivare (Migrationsverket 2016b).

" Principen hirleds ur det europeiska radets resolution av den 20 juni 1994 om begrénsning av ritten
till inresa och vistelse fér tredje-landsmedborgare till medlemsldnderna fér anstillning, se dven for-
ordning EEG nr 1612/68 och anslutningsférdraget av den 16 april den 16 april 2003 vid EU:s utvidg-
ning ar 2004. Principen ses som politiskt men inte juridiskt bindande fér medlemslanderna (se prop.
2007/08:147, s. 21). Innan reformen prévade Arbetsférmedlingen om gemenskapsféretradet var
uppfyllt i samband med att behovet prévades. Migrationsverket féljde regelmissigt Arbetsfor-
medlingens bedémningar.

2. Prop. 2007/08:147 s. 36, 6 kap. 2 § andra stycket UtIL 2005:716, prop. 2013/14:227 s. 8, MIG 2015:6.
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uppfyllts. Under de tva ir som kan beviljas efter en forlingningsansokan ska till-
stindet knytas till ett visst slag av arbete, men inte till en viss arbetsgivare. Aven om
ansokan ska grundas pi ett specifikt erbjudande om arbete har arbetstagaren alltsd
efter de forsta tvd dren moijlighet att byta arbetsgivare under tillstindstiden, om yr-
ket dr detsamma.3 Efter sammanlagt fyra ar kan arbetstagaren anséka om perma-
nent uppehallstillstdind.1+ En arbetskraftsinvandrare far redan fran borjan ta med sig
sin familj.’s Speciella tillstind f6r sdsongsarbete togs bort, och tillstind f6r sisongs-
arbete provas nu i det nya mer heltickande systemet.1s

Arbetstillstind ska i de flesta fall sokas fore inresan till Sverige. Studenter fran tredje
land som fatt erbjudande om arbete undantogs dock i samband med reformen. Se-
dan tidigare fanns ett undantag fran krav pa arbetstillstind f6r asylsskande under
provotiden. I och med reformen inférdes mojligheten fér den som under sin asyl-
provningsprocess haft ett arbete under minst sex manader, och dessutom hade ett
lofte om fortsatt arbete i minst ett ar framat, att soka arbetstillstind utan att limna
landet. Den arbetstagare som forlorat jobbet gavs ocksd méjlighet att soka tillstand
f6r ett nytt jobb inom tre manader utan att limna landet. Dirutéver finns mojlighet
fér den som rest in i landet for att triffa en arbetsgivare att soka arbetstillstind utan
att resa ut igen. Denna moijlighet giller i arbeten dir bristen pa arbetskraft dr stor
(5 kap. utlinningsférordningen 2006:97).

Aven en utstationerad arbetstagare, dvs. den som ir anstilld hos en arbetsgivare
utomlands men som under en kortare period tjinstgor i Sverige inom ramen for
sin anstillning, behover arbetstillstind om inte det sirskilda undantag for specia-
lister som ror sig inom en koncern kan tillimpas.?

2.1.1 Fériandringar som genomforts efter reformen

Mot bakgrund av rapporter om missbruk beslutade riksdagen viren 2014 om vissa
justeringar av regelverket fr.o.m. augusti 2014. Andringarna innebar bl.a. att det
infordes regler om att ett tidsbegrinsat arbetstillstind ska aterkallas om villkoren
inte ir uppfyllda eller om arbetstagaren inte pabérjat sitt arbete inom fyra manader

13 Kravet pa specifik arbetsgivare giller i tva ar, och enl. rittspraxis, dven vid férlangning innan tva ar
gatt, MIG 2016:10.

4 Det tidigare systemet medgav i aterhallsamt tillimpad princip permanent uppehallistillstand direkt
till personer med kompetens som det antogs rada langsiktig brist pa. Det nya systemet ger inte auto-
matiskt permanent uppehillstillstand (PUT) efter fyra ar.

5 Prop. 2007/2008:147 s. 31, bet. 2008/09:5fU3 s. 11. M&jligheten 6verférdes utan ndrmare diskussion
fran det gamla till det nya systemet, férutom att man sag ett behov av att fértydliga vem som ir an-
horig (prop. 2007/2008:147 s. 31, bet. 2008/09:5fU3 s. 11).

16 Prop. 2007/2008:147 s. 34-35.

175 kap. 2 § férsta stycket 10 UtIF.
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fran arbetstillstindets forsta giltighetsdag,® att Migrationsverket fick majlighet att
kontrollera detta under gillande tillstandstid," att arbetsgivare blev skyldiga att in-
formera Migrationsverket om vilka anstillningsvillkor som giller for utlindska ar-
betstagare som har fitt arbetstillstind, och att Migrationsverket blev skyldigt att in-
formera utlindska arbetstagare om deras rittigheter. Samtidigt beslutades att den
s.k. omstillningsperioden, dvs. tiden f6r att s6ka nytt arbete om det gamla upphort,
ivissa fall ska vara fyra manader i stillet for tre och att permanent uppehallstillstind
provas for den som haft tillfilliga tillstdnd i fyra av sju ar i stillet f6r fyra av fem dr.2

Sedan 1 juli 2014 ges nagot storre mojligheter f6r studenter att stanna kvar i anslut-
ning till studietiden for att s6ka arbete i Sverige och det har gjorts vissa justeringar
for att gora det enklare att byta spar fran asylsskande till arbetskraftsinvandrare, s.k.
"spéarbyte”.2t

I juni 2016 fattades ett beslut om tillfilliga begrinsningar av méjligheten att fa up-
pehallstillstind i Sverige som ska gilla i tre ar fran 20 juli 2016.22 Det giller inte
arbetskraftsinvandrarna direkt, men de tillfilliga bestimmelserna om anhérigin-
vandring paverkar dven mojligheten f6r arbetskraftsinvandrarnas anhoériga att fa
permanent uppehallstillstind efter fyra ar. Den person med arbetstillstind som en
anhorig dberopar anknytning till méste d3, enligt den tillfilliga lagen, kunna for-
sorja bade sig sjilv och den anhérige.» Den tillfilliga lagen ger dessutom en asyl-
eller skyddssokande flykting, som far ett temporirt uppehallstillstind och tillstind
att arbeta, mojlighet att s6ka permanent uppehéllstillstind om han eller hon har ett
arbete som uppfyller villkoren for arbetskraftsinvandring. Samtidigt begrinsas moj-
ligheten f6r andra asyl- eller skyddsskande att f permanent uppehallstillstind.2

Férutom de forindringar som skett till f6ljd av riksdagsbeslut har tillstindsprov-
ningen forindrats efterhand inom Migrationsverket. En viktig férandring 4r info-
randet 2011 av det s.k. certifieringssystemet, som innebir att arbetsgivare med

18 7 kap. 7 e § UtIL (2005:716). Det har ocksé konsekvens for ansékan om férlingning och PUT, da vill-
koren fér den féregaende tillstandsperioden anses behova ha uppfyllts varie médnad, se MIG 2015:11
och 2015:20.

19 6 kap. 6a§ UtIF.

20 Riksdagsbeslut 2014 med anledning av proposition Atgdrder mot missbruk av reglerna for arbetskrafts-
invandring (prop. 2013/14:227, bet. 2013/14:SfU19, rskr. 2013/14:338).

21 Bl.a. sidnktes kravet pa arbetade manader fran sex till fyra, se prop.2013/14:213, bet. 2013/14:5fU13,
rskr. 2013/14:337. Beslutet ingick i ett program fér att underlitta cirkuldr migration.

22 Riksdagens beslut 2016 med anledning av propositionen Férslag om att tillféilligt begrinsa mdajligheten
att fa uppehdllstillstind i Sverige (prop. 2015/16:174 bet. 2015/16:5fU16, rskr. 2015/16:303).

2 Anhdrigas ritt till uppehallstillstand regleras i 9 § lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av
majligheten att fa uppehallstillstand i Sverige som temporirt ersitter 5 kap. 3b § utlanningslagen
(2005:716).

24 Prop. 2015/16:174. | den man de nya flyktinggrupperna konkurrerar om samma arbeten som de som
byter spar fran asylsystemet till arbetskraftsinvandringssystemet, kan den tillfilliga lagen férindra
férutsattningarna for sparbyte.
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minst 25 arbetskraftsinvandringsirenden om édret kan ingd en sirskild 6verenskoms-
melse med Migrationsverket, dir Migrationsverket utlovar snabb handliggning
mot att de ansokningar som kommer in alltid 4r fullstindiga och korrekta (Migrat-
ionsverket 2016¢).> En annan viktig forindring var inférandet 2011-2012 av sir-
skilda kontrollrutiner i vissa branscher dér problem med oseriésa ansskningar upp-
fattades vara stora (Migrationsverket 2015a).26

2.1.2 EU:s blakort

Det finns ett parallellt EU-system for arbetskraftinvandring fran tredje land, s.k.
blakort. Blakortsdirektivet antogs 2009 och inférdes i svensk lagstiftning 2013.
Det ir ett sdrskilt uppehalls- och arbetstillstind for hogkvalificerad arbetskraft.
Blakort kan beviljas av Migrationsverket i de fall anstillningstiden dr minst ett ar
till den som har relevant och sirskild kompetens f6r anstillningen i form av hog-
skoleutbildning (motsvarande 180 hogskolepoing) eller fem ars motsvarande yrkes-
erfarenhet.z7 Blakorten utnyttjas dock i mycket liten utstrickning f6r arbetskraftsin-
vandring till Sverige, da det 4r kopplade till fler restriktioner 4n det svenska systemet
och bara ger den férdelen att det &r littare att rora sig mellan EU-lidnder.

Nir blakortsdirektivet inforlivades i svensk lagstiftning inférdes en mojlighet att
overklaga arbetstillstind. Den begrinsades inte till beslut om blikort, utan gavs fér
alla arbetstillstdndsbeslut.s Tidigare var det bara méjligt att dverklaga beslut om
arbetstillstind som innebar avvisning eller utvisning.

2.2 Vem ansvarar for vad?

Arbetskraftsinvandringssystemet bestar av lagar och andra féreskrifter for arbets-
kraftsinvandringen fran tredje land, men ocksd av den myndighetsorganisation
som ansvarar fér implementeringen av dessa regler och de fackforbund som har en
roll vid tillstdndsgivningen.

2.2.1 Myndigheter

Det forvaltningssystem som ska genomfora den beslutade politiken kan sigas ha
tre funktioner: en frimjande funktion, en tillstindsprévande funktion och en kon-
trollfunktion:

25 Migrationsverket, verkschefens instruktion, VCI 3/2012.

%6 Migrationsverket, VCI 7/2011.

27 Radets direktiv 2009/50/EG av den 25 maj 2009 om villkor fér tredje-landsmedborgares inresa och
vistelse fér hogkvalificerad anstillning, prop. 2012/13:148 Genomférande av bldkortsdirektivet, bet.
2012/13:5fU13, rskr. 2012/13:275.

28 14 kap. 3 § UtIL (2005:716). Andringen tradde i kraft 1 juli 2013. Mgjlighet att dverklaga kravs dven av
direktiv 2011/98/EU (prop. 2013/14:153, bet.. 2013/14:5fU14, rskr. 2013/14:216).
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I frimjande syfte har Svenska Institutet (SI) en roll for att sikerstilla att den som ar
intresserad av att arbeta i Sverige hittar information. Det sker frimst genom SI:s
virdskap f6r webbportalen Working in Sweden. Portalen vidareutvecklades efter re-
formen for att frimja arbetskraftsinvandringen, i ett samarbete mellan SI, Migrat-
ionsverket och Arbetsférmedlingen (Arbetsférmedlingen 2012). SI fick ocksd ett
sirskilt uppdrag att marknadsféra Sverige som arbetsdestination for tredje-lands-
medborgare. Det upphérde emellertid 2013 medan uppdraget att férvalta portalen
kvarstar (Svenska institutet 2013).

For tillstindsprovning i arbetsmarknadsirenden (i vilka arbetstillstind ingér) an-
svarar Migrationsverket. Myndigheten ansvarar ocksd for att informera om till-
stindsprocessen. Utlandsmyndigheterna svarar f6r inhimtning och elektronisk re-
gistrering av foto, fingeravtryck och signatur (s.k. biometriska data), som ska lagras
pa det uppehallstillstaindskort (UT-kort) som arbetstagaren i de flesta fall behover.
AB Svenska Pass producerar och levererar UT-korten, som limnas ut vid utlands-
myndigheten i de fall da arbetstagaren inte kan resa in utan visum.

Arbetsformedlingen bistar Migrationsverket med uppgifter om bristyrken — yrken
dir det rader liten konkurrens om jobben och stor konkurrens om arbetstagarna —
som anvinds nir Migrationsverket beslutar om den "bristlista” med vars hjilp det
avgors om tillstind kan sokas av en person som redan befinner sig i Sverige.»
Arbetsférmedlingen 4r ocksé ansvarig f6r Platsbanken och férmedling av annonser
till den europeiska platsbanken Eures. Eures ir en platsbank som Migrationsverket
bedomt kan sikerstilla att europeiska arbetstagare haft méjlighet att soka tjansten.

Kontrollen sker i huvudsak i samband med Migrationsverkets tillstindsprévning,
men myndigheten gor sedan 2014 4ven i viss man efterkontroller. Flera andra myn-
digheter har dessutom ansvarsomriaden som gér att de kommer i kontakt med ar-
betstagare fran tredje land, och kan bidra till kontroll av regelefterlevnaden. Skatte-
verket gor branschinriktade skattekontroller och bedriver arbete mot skatteundan-
dragande i foéretag. Arbetsmiljoverket bedriver tillsyn 6ver arbetsmiljén och har i
samband med det uppmirksammat den utlindska arbetskraftens arbetsvillkor (Ar-
betsmiljverket 2012). Myndigheten ska idven bevaka fragan om utstationering (9 §
lagen (1999:678) om utstationering av arbetstagare).

Polisens nationella operativa avdelning (NOA, f.d. Rikskriminalen) arbetar ocksa
med utredningar utifrin anmilningar om oegentligheter kopplade till arbetstill-
stdnd som ibland kommer fran andra myndigheter, t.ex. Migrationsverket. Ingen

29 5kap 1§ utlinningsférordningen. Att séka inifrdn landet &r tillatet nér det 4r brist pa en yrkeskate-
gori, och det dessutom ir férenat med oldgenhet for arbetsgivaren att arbetstagaren limnar landet.
Att séka inifran landet dr ddrutdver tillatet fér f.d. studenter och f.d. asylsékande.

30 Enligt regelverkets férarbeten kan annonsering dven ske pa annan plats som fyller samma funktion
(prop 2007/2008:147 s. 36).
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av dessa myndigheter har emellertid nigot direkt ansvar f6r att kontrollera fusk,
missbruk eller utnyttjande kopplat till arbetskraftinvandringssystemet.

Justitiedepartementet dr ansvarigt departement inom Regeringskansliet.

2.2.2 Fackets roll

I arbetskraftsinvandringssystemet finns tvd mekanismer som ska tillse att relat-
ionen mellan arbetskraftsinvandrare och deras arbetsgivare fungerar i den svenska
arbetsmarknadsmodellen. For det forsta innebir regelverket att tillstdnd bara far ges
nir 16n och andra villkor inte dr simre dn vad som foljer av svenska kollektivavtal
eller praxis inom yrket eller branschen. For det andra har facket mojlighet att yttra
sig over villkoren i avtalen innan tillstindsbeslut fattas.3 Facket har dock ingen ve-
toritt. I utlinningsforordningen stadgas att i drenden av principiell betydelse eller
storre vikt ska arbetsmarknadens parter ges mojlighet att yttra sig (5 kap. 7 § UtIF).

Facket lyfts ocksa i viss mén fram som en del i det system som ska sikerstilla att
villkoren uppfylls nir arbetet vil pabérjats, i sd matto att det framhdlls att villkors-
brott i samband med arbetskraftsinvandring antas kunna tas om hand av partsmo-
dellen. I samband med att riksdagen 2014 fattade beslut om 6kade méoijligheter till
kontroll lyftes det fram att ritten att stimma sin arbetsgivare vid avtalsbrott, och
mojligheten att ta hjilp av en arbetstagarorganisation for att bevaka sin ritt, giller
for utlindska arbetstagare precis som f6r andra. Arbetskraftsinvandrare fran tredje
land antogs dock behéva extra information om hur detta system fungerar.s

2.3 Forandringar under utredning

I juli 2015 fattade regeringen beslut om en utredning, Atgdrder for att stiarka arbets-
krafisinvandrares stillning pa arbetsmarknaden.ss Den bérjade arbeta i januari 2016
och ska ligga sina forslag senast 15 december 2016. Utredningen har ett brett man-
dat men ocksa uppdraget att 6verviga lagindringar, bl.a. krav pa anstillningsavtal
och sanktioner mot arbetsgivare for att sitta hardare press pa oserigsa arbetsgivare
och oka tryggheten for arbetstagarna. I uppdraget ingar dven att 6verviga utdkade
kontroller av arbetsgivare och eventuella sanktioner mot arbetsgivare som missbru-
kar systemet.

I januari 2016 gav regeringen i uppdrag at Arbetsmiljéverket, Arbetsférmedlingen,
Forsikringskassan, Kommerskollegium, Konkurrensverket, Medlingsinstitutet,
Migrationsverket, Skatteverket, Svenska institutet, Sveriges export- och investe-

31 Tidigare fanns dven mojlighet for facket att yttra sig dver behovet, enligt 5 kap 7 a §. utlanningsfor-
ordningen (2006:97).

32 Prop. 2013/14:227 s5.24-25, bet. 2013/14:5fU19 s. 7.

33 Dir. 2015:75, tilliggsdirektiv 2016:72.
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ringsrad (Business Sweden), Tillvixtverket och Upphandlingsmyndigheten att, uti-
fran sina respektive uppdrag, analysera och limna ett gemensamt forslag hur web-
baserad information till utlindska arbetstagare, arbetsgivare och egenféretagare
som verkar eller avser att verka i Sverige kan samordnas och utformas pé ett littill-
gingligt sitt. 3+ Uppdraget ska redovisas 31 januari 2017.

I ett remissbehandlat betinkande frin utlinningsdatautredningen (dir. 2014:76)
finns flera f6rslag om behandling av personuppgifter i den verksamhet som Migrat-
ionsverket, Polismyndigheten och utlandsmyndigheterna bedriver enligt utlin-
nings- och medborgarskapslagstiftningen. Ett av forslagen ir att Migrationsverket
ska ges moijligheter till direktatkomst av uppgifter fran bl.a. Skatteverket.’s Just detta
forslag bereddes inte i den efterfoljande propositionen, men forkastades inte hel-
ler.ss

I januari 2016 tillsattes en utredning med uppgift att se 6ver ansvaret f6r migrat-
ionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, vilket dven berér deras roll i arbets-
kraftsinvandringssystemet. .7 Utredningen ska limna férslag om forbittringar och
effektiviseringar i borjan av 2017.

2.4 Tidigare analyser av arbetskraftsinvandringssystemet

Det svenska systemet efter reformen 2008 har beskrivits som mycket ovanligt i in-
ternationellt perspektiv, pa s sitt att det varken har restriktioner betriffande kvali-
fikationsnivéer eller antal arbetskraftsinvandrare, och inte heller finns det starka
begrinsningar av arbetskraftsinvandrarnas rittigheter. Det vanliga i hoginkomst-
linder &r att det antingen finns restriktioner av antal eller kvalifikationskrav. Op-
penhet brukar ocksé balanseras med begrinsningar av rittigheter (Ruhs 2016).

OECD utvirderade reformen redan ar 2011. De slutsatser som drogs da var att sy-
stemet var enkelt, snabbt och billigt for arbetsgivare, att invandringen inte hade 6kat
i ndgon storre omfattning men att det kunde vara en effekt av en generell nedgang
i ekonomin, att systemet inte hade stor betydelse pa arbetsmarknaden annat in i ett
fatal branscher och yrken, att reformen gav helt nya typer av arbetsgivare och arbets-
tagare mojlighet att anstilla och arbeta, att hilften av arbetskraftsinvandrarna kom
till andra yrken #n bristyrken och att det inte syntes tecken pa lonedumpning
(OECD 2011 s. 11-15).

Miénga analyser har direfter antingen fokuserat pa betydelsen av systemet for ar-
betsgivarna, arbetsmarknaden och samhillsekonomin eller pA missbruk av systemet

34 Regeringens beslut den 28 januari 2016 Uppdrag om webbaserad information till utlindska arbetsta-
gare, arbetsgivare och egenféretagare som verkar eller avser att verka i Sverige A2016/00159/ARM, se
dven prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 8, s. 29-30, 2014/15:FiU10 s. 10.

35 SOU 2015:73, Personuppgifisbehandling pd utlinnings- och medborgarskapsomrddet.

36 |fr prop. 2015/16:65, bet. 2015/16:SfU10, rskr. 2015/16:132.

37 Dir 2016:5 Ansvar fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.
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och utnyttjande av utsatta arbetstagare. En del studier r rena forskningsprodukter,
medan andra ir forskningsrapporter som ir bestillda av intresseorganisationer
eller egenproducerade av intresseorganisationer. Delegationen f6r migrationsstu-
dier (Delmi) har publicerat antologin Arbetskraft fran hela virlden. Hur blev det med
2008 ars reform? (2015) med bidrag fran 13 forskare fran olika discipliner.

2.4.1 Studier av reformens betydelse fér arbetsgivare och samhills-
ekonomin

Flera rapporter riktar intresset mot reformens konsekvenser for arbetsgivarna.
Nagra undersokningar beskriver att reformen framfor allt bidragit till en 6kning av
arbetstillstind till mindre féretag, och f6r arbeten dir det inte rader brist pd arbets-
kraft, ofta i den privata tjinstesektorn (se t.ex. Arbetsférmedlingen 2012 och 2013,
samt Emilsson 2014 s. 39-40, 60 i en studie for Fores). Andra har velat forstd sva-
righeter med att 6ka rekryteringen men ocksa beskriva den betydelse som reformen
och invandringen har f6r niringsliv och féretag. Behovet av ingenjérer och pro-
grammerare har okat kraftigt och arbetskraftsinvandring beskrivs som en viktig
pusselbit for att 16sa rekryteringsproblem (se t.ex. IT & Telekomféretagen 2015,
Svenskt Niringsliv 2016 c). Stockholms Handelskammare (2014) patalar att (si-
songsarbetarna undantagna) var femte arbetskraftsinvandrare ir en indisk dataspe-
cialist som kommer till Stockholms lin. Aven behovet av att rekrytera frin tredje
land till arbeten utan hoga kompetenskrav, men som av olika skil uppfattas som
oattraktiva av den inhemska arbetskraften, har framhillits (Almega 2014 s. 14).
Emilsson och Magnusson (2015) beskriver en tredjedel av arbetskraftsinvandrarna
som hogkvalificerad; Stockholms Handelskammare (2014) talar om hilften,
sisongsarbetarna oriknade.

Flera rapporter lyfter fram att politiken maste utgi fran att det rdder internationell
konkurrens om hogkompetent arbetskraft, dir Sverige inte nédvindigtvis framstar
som en attraktiv destination (Svenskt Niringsliv 2012, samt Lifvendahl m.fl. 2014
och Bevelander m.fl. 2014 i tva studier f6r Fores). Arbetsf6rmedlingens, Migrations-
verkets och Svenska institutets utredning (Arbetsf6rmedlingen 2012) uppmérksam-
mar i en analys av systemet att myndighetsarbetet frimst dr inriktat pa tillstinds-
processen medan ¢kad rekrytering fran tredje land ocksa kan kriva marknadsfsring
och matchningshjilp.

Arbetsformedlingens uppféljande enkitundersokning med privata arbetsgivare
visar att bristande sprakkunskaper och svirigheten att hitta arbetskraft utomlands
med kompetens som arbetsgivaren kan tolka utgér viktiga hinder, sirskilt for
mindre féretag (Arbetsformedlingen 2013). Magnusson och Osanami Térngrgen
(2014) menar att de hogkvalificerade invandrarna oftast stannar ganska korta peri-
oder, och beskriver hur deras val att stanna paverkas av svirigheter med sprak, sva-
righeter med att komma in i det svenska samhiillet, den livskvalitet som det svenska
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arbetslivet innebir och de sociala och ekonomiska mojligheter som livet i det forra
hemlandet erbjuder.

Eftersom invandringen av hogkvalificerad arbetskraft generellt har ckat sedan 2008,
liksom andelen tredje-landsmedborgare i gruppen "professionella”s, drar European
Migration Network (EMN 2013) slutsatsen att reformen varit till nytta for svensk
arbetsmarknad. Svenskt Niringsliv (2016b) visar att de féretag som anstiller arbets-
kraftsinvandrare ir storre, yngre, mer exportinriktade, mer produktiva och mer
snabbvixande dn andra jimforbara foretag. I rapporten argumenterar man dven for
att detta ir en effekt av rekryteringarna av arbetskraftsinvandrare. Ytterligare en rap-
port frdn Svenskt Niringsliv (2016¢) visar att arbetskraftsinvandrarna genererar be-
tydande skatteintikter till statskassan.

Vid sidan av de studier som behandlar arbetskraftsinvandringssystemet specifikt
finns manga som handlar om vilken roll invandrad arbetskraft har pa svensk arbets-
marknad och i niringslivet. Hir finns bade studier som pa kort sikt visar pa negativa
men begrinsade effekter pa l16nerna fér grupper som konkurrerar med den invand-
rade arbetskraften (Engdahl 2015) och studier som visar pé att invandrad arbetskraft
gynnar handel med andra linder (Kommerskollegium 2015b, samt Hatzigeorgiou
och Lodefalk 2015). Samtidigt visar t.ex. World Economic Forums kartliggning av
internationell ekonomisk konkurrenskraft (2016 s. 26, 332) att Sveriges position for-
simras av att det rader stor brist pi t.ex. ingenjorer och industrirelevant forskar-
kompetens.

2.4.2 Studier av missbruk och icke avsett bruk

I OECD-rapporten pétalades ett behov av att félja upp om regler och villkor f6ljs nir
arbetstagarna vil dr pa plats. Flera studier av missbruk och icke avsett bruk har
gjorts direfter. Framfor allt har de resulterat i beskrivningar av vilka typer av miss-
bruk och icke avsett bruk av systemet som férekommer.

En typ av rapporter handlar om att det férekommer betalning i samband med ar-
betstillstindsirenden. Betalning for ett arbetserbjudande kan ske till en fsrmedlare
i arbetstagarens hemland, till arbetsgivaren i Sverige eller till ett ombud i Sverige.
Det som arbetstagaren betalar f6r kan vara ett arbete, och/eller en flykt- eller flytt-
mojlighet. Det har hint att arbetstagare med tillstind férsvunnit till en okind till-
varo, kanske i nagot annat EU-land. I andra fall séker personer tillstind pa ett arbet-
serbjudande som inte ir menat att leda till ett arbete, och sedan séker asyl. I ytterli-
gare en sorts fall har minniskor trott sig ha betalat for ett arbetstillfille, som sedan
inte funnits (Vogiazidez och Hedberg 2014, Nordlund och Pelling 2013 i en studie
fran tankesmedjan Global utmaning, BRA 2015, Axelsson m.fl. 2015).

38 Enligt ILO:s (International Labour Office) klassificering, se EMN 2013 s. 19.
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Ytterligare en typ av problem giller l6ner och villkor f6r dem som kommer i arbete.
Hir finns det beskrivningar savil av fall nir den 16n som ges inte nar upp till f6r-
sorjningskravet, som fall dir kravet pa villkor i nivd med kollektivavtal eller praxis
inte uppnas. Det tycks forekomma att arbetstagare betalar delar av sin egen l6n, f6r
att en villkorsenlig 16n ska kunna registreras (BRA 2015, Pelling 2015, Vogiazides
och Hedberg 2014, HRF 2012, se dven LO 2013).

Ibland betonas det att de problem som finns inte behéver ses som specifika problem
i arbetskraftsinvandringssystemet. Snarare, framhiller t.ex. Arbetsmiljoverket
(2012), kan vi anta att arbetsgivare som forssker undanhalla skatt eller pa andra sitt
bryta mot lagar och regler for att vinna konkurrensfordelar ser ytterligare moijlig-
heter i arbetskraftsinvandringssystemet att rekrytera arbetskraft som inte klagar pa
for laga loner eller pa att villkor och arbetslivsregler inte uppfylls. BRA (2015) be-
skriver ett spektrum mellan arbetsgivare som griper enstaka tillfillen i flykten, och
arbetsgivare som har nirmare kontakter med organiserad brottslig verksamhet i
syfte att tjina pengar.® Det finns rapporter om organisatérer som inte sjilva ir ar-
betsgivare men som foérmedlar arbetstagare till olika foretag mot en del i den
summa som betalats for ett arbetserbjudande (Voigiazides & Hedberg 2014).

I ménga av dessa rapporter beskrivs arbetstagarna som utsatta till f6ljd av ekono-
miska och sikerhetsmissiga forhillanden i sina hemlinder (se t.ex. Jérum 2015 om
migration frdn Syrien). Det finns ocksa beskrivningar av missbruk och icke avsett
bruk som faller utanfér den problembeskrivningen. Till exempel har relativt vilbe-
stillda personer kommit till Sverige som arbetstagare for vad som verkar vara helt
fiktiva arbeten, konstruerade i syfte att pa sikt ge permanent uppehallsritt i Sverige.
Hir antas arbetstagaren ha statt for hela finansieringen av savil sin egen 16n som
sociala avgifter, samtidigt som olika ombud som hjilpt till att organisera uppliggen
ocksa har fatt betalt (LO 2013, jfr Migrationsverket 2016b).+ I Minniskohandelsut-
redningens slutbetinkande 2016 dras slutsatsen att arbetskraftsexploatering fore-
kommer samt att rittsliget for exploaterad arbetskraft dr oklart och skyddet svagt.

Forsok att mer systematiskt kvantifiera problemen med missbruk av arbetskraftsin-
vandringssystemet 4dr mer sillsynta. Svenskt Niringsliv (2013a) kvantifierar fall av
avslojat missbruk av systemet i bir- och skogsbranscherna under 2012, och finner
att det ir mycket ovanligt. Emilssons (2014 s. 47) drar slutsatsen att av de arbets-
kraftsinvandrare som kom 2009, och var registrerade som kvarvarande i landet

39 Ekobrottsmyndigheten och Skatteverket bedémer mer allmént att den organiserade brottsligheten i
dkad utstrackning kopplas till niringsverksamhet och att niringsverksamhetens tilltagande internat-
ionalisering pa bade pa arbetstagarsidan och arbetsgivarsidan férsvarar brottsbekimpning och skat-
tekontroll (Ekobrottsmyndigheten 2013, Skatteverket 2015, intern riskanalys i sammanfattning).

40 1O (2013) sammanfattar medierapporteringen kring ett antal uppméarksammade fall.

41 SOU 2016:70 Ett starkt straffrittsligt skydd mot ménniskohandel och annat utnyttjande av utsatta personer.
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2011, hade 40 procent en drsinkomst som understeg kravet for arbetstillstind, dvs.
13 000 kronor i manaden.

Férekomsten av utnyttjande av arbetskraftsinvandrare inom birbranschen har stu-
derats av ett flertal forskare och i perioder ocksa diskuterats flitigt i medier. Efter
det mycket déliga biraret 2009, d4 manga thailindska barplockare hamnade i en
svar ekonomisk situation, inleddes ett arbete for att “sanera branschen” och for-
bittra villkoren for plockarna. Sedan kravet pa grundlén och vissa férandringar av
tillimpningen av regelverket kring arbetskraftsinvandring inférdes 2010 och 2011
ir flera bedomares uppfattning att barbranschen numera fungerar bittre, d&ven om
problem kvarstir. Bland kvarstiende problem nimns férekomsten av dubbla avtal
och alltfor langa arbetspass (se t.ex. Wingborg 2014, Hedberg 2013 och 2015 samt
Woolfson m.fl. 2012).

2.4.3 Studier av processen

Justitieombudsmannen (JO) har, efter klagomal pa handliggningstider och svérig-
heter att komma i kontakt med Migrationsverket, granskat verkets handliggning,
bl.a. vid en aktgranskning av 100 4renden 2013 (JO 2014a, 2014b, 2014c). JO kriti-
serade 2014 myndigheten i bida dessa avseenden. JO informerade sig 2015 om &t-
girdsarbetet, som da bedémdes ha potential utan att dnnu helt ha natt malet (JO
2015). Aven andra har lyft fram problem med langa vintetider (Svenskt Niringsliv
2012, 2015 och 2016b, Kommerskollegium 2015a, Almega 2014, Stockholms han-
delskammare 2014, Bevelander m.fl. 2014). Aven fackets roll i prévningsprocessen
har ifragasatts, bl.a. for att det férsenar handliggningen (Svenskt Niringsliv 2013a,
Kommerskollegium 2015a, Timbro 2016).

Migrationsverket har ocksi sjilv genomfort studier som haft som syfte att forbittra
arbetstillstindsprocessen och frimja arbetskraftsinvandring, bl.a. i samband med
projektet Ny vig in i samarbete med Arbetsférmedlingen och tankesmedjan Global
Utmaning. Projektet visade bl.a. att trots att Sverige har ett av virldens mest 6ppna
arbetskratsinvandringssystem ir det inte alltid kint bland migranter. Svenska myn-
digheter kan dirfor behova utveckla sina kommunikationskanaler for att bittre na
ut med information till potentiella migranter. I projektet drogs ocksa slutsatsen att
bristen pa information bidrar till att skapa en marknad f6r olika slags mellanhinder
—ibland oseritsa sddana, som sitter ett hogt pris pa information och tjinster (Nord-
lund och Pelling 2013).

Timbro (2016) har undersskt uppmirksammade utvisningsbeslut i arbetstillstind-
sirenden som provats i domstol. Timbros slutsats 4r att en stelbent regeltillimp-
ning och otydlighet i kraven pa lonen leder till rittsosikerhet f6r individerna och
bristande méluppfyllelse. Centrum for rittvisas (2016) undersékning av 450 over-
klagade utvisningsbeslut 2015-2016 visar att en dryg tredjedel av de 6verklagade
besluten gillde att forsérjningskravet inte uppfyllts, och en knapp femtedel vardera
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att annonskravet inte uppfyllts, respektive att 16n- och/eller forsikringsvillkoren inte
uppfyllts.

Calleman (2015) har specifikt studerat mojligheterna att soka arbetstillstind for per-
soner som fatt avslag pa sin asylansckan. Hon har bla. stillt fragor om pa vilka
grunder anstékningar om arbetstillstind avslas eller beviljas, samt om tillimp-
ningen av regelverket ir rittssiker/forutsebar for de s6kande. Studien bygger bl.a.
pa en granskning av de 484 ansgkningar om sparbyte som kom in till Migrations-
verket 2013. Callemans slutsats ir att utrymmet f6r godtycke ir relativt stort, inte
minst i bedémningen av vad som ska utgéra en godtagbar l6n i forhallande till kol-
lektivavtal. Frodin och Killberg (2015 s. 164) noterar forekomsten av s.k. informella
spéarbytare, dvs. personer som fatt avslag pa ansékan om sparbyte eller inte kunnat
anvinda den moijligheten, men som rest ut i landet och s¢kt ett vanligt arbetstill-
stand. I deras undersckning av restaurang- och stidbranscherna i Stockholm ir de
informella sparbytarna dubbelt s& minga som de formella sparbytarna frin asylsy-
stemet.

2.5 Motstaende bilder av systemet

Arbetsgivarna och deras intresseorganisationer (och nigra fackférbund) uttrycker
starkt stod for det rddande systemet som innebir att arbetsgivarna sjilva avgor nir
en rekrytering frin tredje land behovs (se bl.a. Svensk Niringsliv 2012, Almega
2014, Sveriges Ingenjérer 2014, TCO 2010). LO-fack har uttryckt stérre skepsis mot
reformen, 4ven om man inte lingre kriver en aterging till en myndighetsprévning
av behovet.#2 Arbetsmarknadens parter har analyserat reformen utifran sina skilda
utgdngspunkter. Nir LO-fack & ena sidan och Svenskt Niringsliv & den andra sidan
beskriver systemet, framtrider antingen bilden av ett system med omfattande fusk
och liten samhallsnytta eller bilden av ett for serigsa arbetsgivare oundgingligt sy-
stem, dir missbruket dr marginellt och problemen handlar om att f3 till stind en
for arbetsgivarna fungerande tillstindsprocess. Aven den 6vriga litteraturen anlig-
ger i hog utstrickning ett perspektiv som handlar antingen om problem med miss-
bruk och utnyttjande eller om virdet av systemet for seriosa arbetsgivare och for
samhillsekonomin.

Det finns dérfér behov av ett samlat grepp, med utgdngspunkten att reformen sam-
tidigt kan vara oundginglig f6r arbetsgivare och arbetsmarknad, och missbrukas for
oodnskade syften. Att forsoka kvantifiera och sammanviga nytta och problem blir
med en sidan ansats det visentliga.

42 1O 2013 (Fusk och utnyttjande — om avregleringen av arbetskraftsinvandringen, Stockholm: LO).
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3 Delundersoékningar, metodval och data

Granskningens fyra delfridgor motsvaras av fyra delundersskningar, vilka beskrivs
nedan. En mer detaljerad beskrivning av olika metodvigval finns i bilaga 3 (elektro-
nisk bilaga).

3.1 Vilka ar arbetstagarna och arbetsgivarna i systemet?

For att f6lja upp arbetskraftsinvandringssystemets bidrag till arbetsmarknaden gor
vi en beskrivande analys av arbetskraftsinvandringens utveckling, bade de arbets-
kraftsinvandrare som kommer och de arbetsgivare som anvinder systemet (kap 4).
Vi utgér fran Migrationsverkets drendedatabas.+ Den innehéller, férutom uppgifter
om typ av tillstind, dven uppgift om t.ex. yrke och arbetsgivare. Uppgifter om de
sokande och deras drenden har matchats med inkomstuppgifter m.m. fran Statist-
iska Centralbyrans (SCB:s) databaser Jobbregistret, LISA, RAKS och STATIV. For
de arbetsgivare som férekommer i ansékningarna har vi fatt uppgifter fran foretags-
tabellen i SCB:s databas LISA, om t.ex. branschtillh6righet, ekonomi, storlek och
kompetensniva i personalstyrkan. Aven for arbetsgivare som inte rekryterat arbets-
kraftsinvandrare har vi motsvarande uppgifter. Detta ger oss méjlighet att under-
soka vad som kinnetecknar de féretag och arbetsgivare som anvinder systemet jam-
fort med dem som inte gor det.

Nir reformen genomférdes fanns en tanke att systemet skulle avhjilpa brist i yrken
dir kompetens var sirskilt svar att hitta inom landets (eller EU:s) grinser.+ Riksda-
gens bedémning var att arbetskraftsinvandringen skulle begrinsas till situationer
dir ritt kompetens inte fanns inom landet, och att risken f6r undantringning var
liten. Vi beskriver dirfor till vilka yrken som arbetskraftsinvandrarna kommer, och
vilka kvalifikationsnivierss det giller. Vi karaktiriserar ocksa arbetskraftsinvand-
ringen med hjilp av begreppen “bristyrken” och "6verskottsyrken”. Av praktiska
skil anvinder vi Arbetsférmedlingens uppskattningar av brist och overskott, som

43 Analysen inkluderar inte gistforskare, nyféretagare, idrotts- och kulturutévare eller internationellt
utbyte (s.k. 6vriga arbetsmarknadséarenden).

44 Bet. 2008/09:5fU3, s. 10, 16.

45 Nar det giller yrkenas indelning efter kvalifikationsniva (hég-/lag-/medelkvalificerade yrken) har Riks-
revisionen utgatt fran kvalifikationsnivier enligt SSYK2012 (Standard fér svensk yrkesklassificering).
Fér ndrmare beskrivning se bilaga 3.

46 Riksrevisionen anser inte att alla rekryteringar fran tredje land till ett dverskottsyrke darmed skulle
kunna ersittas med inhemska. Utifran malet att systemet ska motverka brist pa arbetskraft kan det
dock pa aggregerad niva anses vara viktigare att det fungerar fér yrken dir konkurrensen typiskt sett
ar liten, dn for yrken dér den typiskt sett dr stor om varje arbete.
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utgdr fran arbetsformedlarnas uppskattningar av konkurrensen om olika sorters ar-
beten (Arbetsférmedlingen 2015a).# Frigan om madlet att motverka brist uppfylls
har inget enkelt ja eller nej-svar, eftersom riksdagsbeslutet 2008 ir oprecist i fraga
om vad forflyttningen av behovsbedémningen till arbetsgivarna nirmare bestimt
forvintades leda till, utéver en ganska vagt formulerad f6érvintan om fler personer,
med kompetens som inte stir att finna i Sverige.

Riksdagen utgar fran att arbetskraftsinvandringssystemet ska moéjliggéra cirkulir
migration, dvs. periodvisa vistelser i Sverige, sivil som permanent uppehallstill-
stind for arbetskraftsinvandrare. Riksdagen har ocksa velat ge moijlighet till spar-
byte fran asylsystemet for dem som hunnit etablera sig pa ett arbete i Sverige under
provotiden. Dirfor foljer Riksrevisionen upp hur mojligheten till permanent uppe-
hallstillstind och spéarbyte utnyttjas, och hur tillstindstiderna i 6vrigt ser ut.
Eftersom mdijligheten att ta med sig sin familj setts som viktig for att locka arbets-
kraftsinvandrare till Sverige f6ljer vi ocksd upp hur vanligt det ir.

Samtidigt har riksdagen, i beredningen av beslutet 2014 om 6kade kontrollmsilig-
heter, uppmirksammat det starka beroendeforhillande som kan finnas mellan ar-
betstagare fran tredje land och deras arbetsgivare, och den risk det innebir for att
arbetstagare utnyttjas. Dirfor foljer Riksrevisionen dven upp arbetskraftsinvand-
ringen med avseende pa faktorer som kan paverka styrkan i det beroendeforhal-
lande som arbetstagaren befinner sig i. Ursprung i ett land fran vilket manga séker
sig av flyktingskil och arbete i ett yrke dir det rdder stor konkurrens om jobben kar
sannolikheten for att arbetstagaren ir i en beroendestillning, dir behovet av att si-
kerstilla att villkoren uppritthalls dr sdrskilt stort.

Trots att barplockarna utgor den storsta gruppen utomeuropeiska arbetskraftsin-
vandrare som kommer till Sverige kommer vi till stor del att utelimna dem fran var
analys. Just pa grund av att de ir s manga tenderar uppgifterna om dem och deras
pa flera sitt i jaimforelse med andra arbetskraftsinvandrare sirskilda omstindig-
heter att firga resultaten, samtidigt som birbranschen redan ir mer granskad in
andra.

3.2 Motverkas oénskat bruk och missbruk?

Fragan om i vilken utstrickning det forekommer oénskat bruk och missbruk av
systemet dr av naturliga skil svar att besvara. I kapitel 5 stiller vi tre frigor som med
varierande sikerhetsgrad kan ge indikationer pa om det forekommer. Ocksa hir
utgdr vi frin ovan beskrivna registerdata.

47 Det finns en s.k. bristlista som Migrationsverket med Arbetsférmedlingens hjilp haller aktuell, dar
de yrken specificeras dir arbetsmarknadslédget dr sddant att ansékan kan géras inifran landet, enligt
5 kap 1 § utlanningsférordningen.

48 Granskningen méjliggor saledes inte slutsatser om vilken skillnad dagens arbetskraftsinvandringssy-
stem gér pa arbetsmarknaden, jamfért med om det utformats pa annat sitt (eller inte funnits).
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Den forsta fragan dr: kommer de som far arbetstillstind till ett arbete? Bakgrunden
ir att tidigare forskning forefaller ha klarlagt att sa inte alltid har skett (se kapitel
2.4.2). Det aterstar att klarligga om det ir ett omfattande problem. Riksrevisionen
star, liksom tidigare granskare, inf6r avsevirda metodutmaningar nir svaret pa en
sddan friga ska sokas. For att fa en uppfattning av om det finns skil att misstinka
att det dr vanligt att ett tillstdnd inte leder till arbete gor vi en bedémning av a) hur
ménga arbetskraftsinvandrare som vi kan se spar av i svenska register pa ett sitt
som indikerar att de ir i arbete, b) hur manga vi ser spir av som visar att de inte ir
i arbete, och ¢) hur manga vi inte ser spar av, utan att de mer uppenbara forklaring-
arna till detta foreligger.

Den andra frigan om oonskat bruk och missbruk ir: uppfyller arbetstagarnas
manadsloner kravet att de ska tjina minst 13 000 kronor? Hir kan vi med storre
sikerhet bedéma om arbetskraftsinvandrarnas registrerade inkomster understiger
griansen, och hur antal och andel har férindrats. Vi underssker ocksa i vilka yrken
det dr mer vanligt med inkomster som understiger f6rsérjningsgrinsen.

Den tredje fragan som kan kopplas till osnskat bruk och missbruk ir: vilken typ av
arbetsgivare kan kopplas till arbetstagare som inte kommer i arbete eller som inte
far en manadsinkomst pa minst 13 000 kronor? Vid samtliga undersskningar som
avser att belysa missbruk och o6nskat bruk undersoks sirskilt om de kontrollskirp-
ningar som genomforts, framfér allt den sirskilda branschkontrollen som inférdes
2012, atfoljts av forindringar i t.ex. ansskningsménster och inkomstnivéer.

I friga om de sammanvigda slutsatser om oonskat bruk och missbruk vi kan dra
bor det uppmirksammas att vissa typer av missbruk som tidigare analyser och
forskning rapporterat om inte alls kan fingas in av var analys. Det finns t.ex. rap-
porter om att en annan l6n rapporteras in in den som i praktiken betalas ut,
eftersom parterna vet att vad som rapporteras in far konsekvenser for mojligheten
att fortsitta anstillningsforhallandet. Det finns ocksa rapporter om att arbetserbju-
danden kostar pengar, fran 20 000 till 6ver 100 000 kronor (Vogiazides & Hedberg
2014, Pelling och Nordlund 2013). Vi kan inte heller uttala oss om ifall I6nevillkoret
uppfyllts. Var analys av registerdata ger en pusselbit i beskrivningen av hur systemet
fungerar, och den far virderas utifrin en medvetenhet om vad vi inte kan undersska
med dess hjilp.

3.3 Goda forutsittningar for arbetsgivarna?

I undersokningen av om reformen ger arbetsgivarna goda mojligheter att anstilla
arbetskraft fran tredje land (kapitel 6) har vi valt ut ett par faktorer att undersoka:
vintetider i tillstindsprévningen samt begriplighet och férutsebarhet. Det dr fak-
torer som vi bedomer som helt centrala for ett vilfungerande system. I analysen av
vintetider utgar vi frin Migrationsverkets drendedatabas, fran vilken vi fatt uppgif-
ter om alla beslutade arbetskraftsinvandringsirenden fran och med december 2008
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till och med december 2015. I analysen av tillstindsprévnings-processen utgir vi
iven fran Migrationsverkets policydokument samt intervjuer med foretridare for
Migrationsverket pa olika nivaer.

Krav pa forutsebarhet kan himtas fran regeringsformens krav pa likabehandling
och objektivitet.# Krav pa rimliga vintetider och begriplighet foljer av forvaltnings-
lagens allminna krav pd handliggning av drenden.s® Utlinningsférordningen slar
dven fast att ett arbetstillstindsirende ska avgoras senast inom fyra manader frin
det att ansokan limnades in, om det inte finns sirskilda skil eller om ansékan be-
hover kompletteras.st

Vart material visar inte om en inlimnad ansokan har behovt kompletteras eller ej,
och vi har inte heller mojlighet att bedéma om det finns sérskilda skil f6r en lingre
handliaggningstid. Vi kan dirfér inte bedoma om Migrationsverket upp-fyller for-
ordningens krav i enskilda drenden. Utifran reformens syften finns det emellertid
skil att forvinta sig att handliggning normalt sett ska ga betydligt fortare 4n den av
férordningen stadgade maxtiden. Fore reformen avgjordes 90 procent av drendena
inom tre manader och det fanns forvintningar pd att reformen skulle innebira
snabbare handliggning. Riksrevisionen gér dirfér en bedsmning av om handligg-
ningen generellt och i olika grupper av drenden kan sigas svara mot forvintning-
arna i reformen och regelverkets anda i fraga om skyndsamhet och likabehandling.
Hinsyn tas till svarigheter i handliggningen av vissa drendetyper som skulle kunna
utgora sirskilda skil i utlinningsférordningens mening.

3.4 God kontroll och snabb handliggning?

I granskningen stills till sist frigan om det finns forutsittningar for att myndighet-
ernas handliggning kan vara bade skyndsam och minimera o6nskat bruk, missbruk
och utnyttjande. For att beskriva hur tillstdindsprévning och kontrollprocesser ir or-
ganiserade, vid Migrationsverket och genom samarbeten med andra myndigheter,
anvinds flera typer av material: de registeruppgifter vi har om &renden, intervjuer
med tjinstemin och handliggare pa olika nivier, studier av handliggarmanualer
och policydokument m.m. Vi har ocksd gjort aktstudier av ett 50-tal beslut, med
tyngdpunkten lagd pa drenden som kan antas vara svara att handligga, for att forsta
de mojligheter och svarigheter som tillstindsprévning och kontroll star infor.

49 1 kap. 9 § regeringsformen (2011:109).

50 Enligt 7 § forvaltningslagen (1986:223) ska varje drende dir nagon enskild dr part handldggas sé en-
kelt, snabbt och billigt som mgjligt utan att sikerheten eftersitts. Myndigheten ska stréva efter att
uttrycka sig littbegripligt.

51 4 kap. 21 b § utlanningsférordningen (2006:97) som tridde ikraft den 1 april 2014.
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4 Vilka anvander arbetskraftsinvandrings-
systemet?

4.1 Kapitlets syfte och innehall

I det hir kapitlet ska de arbetstagare som kommer via arbetskraftsinvandringssyste-
met beskrivas, liksom de arbetsgivare som anvinder det. Syftet med kapitlets ana-
lyser dr att kunna presentera en sa aktuell bild som méjligt av hur — till vad och av
vem — arbetskraftsinvandringssystemet anvinds, och vilket inflode till arbetsmark-
naden systemet har mojliggjort.s2 Till vilka yrken och branscher kommer arbets-
kraftsinvandrarna nirmare bestimt, i vilken utstrickning? Beskrivningen syftar
ocksa till att ge en bild av vilket slags migrationsménster systemet ger upphov till.

Analyserna utgar fran registerdata frin Migrationsverkets idrendedatabas. Vi har
uppgifter om alla ansgkningar om tillstind for arbetskraftsinvandring fran tredje
land, mellan december 2008 och december 2015. Registret innehaller uppgifter om
drendet, om sckanden men ocksd om den arbetsgivare som ansokan giller.ss Vi har
kopplat ytterligare data till de sokande vars tillstand blivit beviljat, och till arbetsgi-
vare som erbjudit arbete till arbetskraftsinvandrare, frdn olika SCB-register. I en
elektronisk metodbilaga (bilaga 3) beskrivs datasetet och de metodologiska vigval
som gjorts vid vira bearbetningar nirmare. I bilaga 1 redovisas tabeller och diagram
som inte presenteras i kapiteltexten.

4.2 Tillskott till arbetsmarknaden och arbetskraften

Sedan de nya reglerna tridde i kraft den 15 december 2008 har Migrationsverket
beviljat drygt 130 000 arbetstillstdnd till arbetstagare utanfér EU/EES.5¢ Omriknat
till antal personer har drygt 80 000 personer (inkl. birplockare) beviljats arbetstill-
stdnd nigon gang under perioden.ss Minga av dessa arbetstagare har alltsa beviljats
tillstind mer 4n en ging. Per den sista december 2015 fanns det ca 20 000 personer
i landet som hade ett gillande arbetstillstind. Det motsvarar 0,45 procent av alla

52 S3 aktuell som registerdata tillater, vilket innebir eftersldpning pa nistan ett eller tva ar, beroende pa
register.

53 Datasetet benimns nedan Migrationsverkets drendedatabas (2016). | datasetet ingar arbetstagare som
anséker fran utlandet, men dven sékanden som férst vistats i Sverige som asylsékande eller stu-
derande eller med bessksvisum, samt anhériga till alla dessa grupper. Dir ingér inte ansdkningar
fran gistforskare, egenféretagare, artister, professionella idrottsutévare, au-pairer, praktikanter och
deltagare i ungdomsutbyte, dvs. de kategorier som Migrationsverket redovisar som "6vriga arbets-
marknadsdrenden”.

54 T.o.m.31/122015.

55 Till och med 31/12 2015. Den éarliga utvecklingen redovisas per kalenderar (dvs. ingen redovisning for
dec 2008) medan totalen fér hela perioden inkluderar édven tillstanden utfirdade 15/12-31/12 2008.
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anstillda i Sverige (enligt SCB/Kortperiodisk sysselsittningsstatistik). P4 somrarna
ir antalet storre, pa grund av sisongsarbetarna (se bilaga 1, diagram 16). I f6rhal-
lande till det totala antalet beviljade uppehallstillstind under samma period utgor
arbetstillstind utfirdade till arbetstagare utanfér EU/EES ca 14 procent.5

Det gir inte att urskilja nigon tydlig 6kning i inflodet av arbetskraftsinvandrare vid
tidpunkten for reformen. Redan fran 2006 skade antalet arbetskraftsinvandrare, ef-
ter att ha varit 14g under flera ir (se diagram 1). Okningen av arbetstillstind fortsatte
sedan de nirmast pafoljande aren efter reformen fram till 2011 (exklusive barplock-
are som fluktuerar mer in andra stora grupper). En del av skningen mellan 2010
och 2011 bestod av ett 6kat antal forlingningar, eftersom ménga av forstagangstill-
stdinden hunnit ga ut. Sedan 2011 har inflédet legat pa ungefir samma niva — runt
15 000 nya (inklusive forlingningstillstdnd, exklusive barplockare) beviljade arbets-
tillstand per ar. I diagram 4 visas dven som jimforelse "6vriga arbetsmarknadsiren-
den”, dvs. artister, idrottsutévare m.fl. som knappt fluktuerar alls. Denna grupp in-
gar inte i granskningen.

Andelen avslag okade frin mycket laga nivaer fram till 2012 och har direfter legat
ganska konstant runt 20 procent (se bilaga 2, diagram 1). Ett system med sérskilda
krav i vissa branscher kom pa plats i januari 2012, och brukar sittas i samband med
denna utveckling (Migrationsverket 2013 s. 96). Andelen avslag 4r ocksa storst bland
ans6kningar som avser arbete inom yrken som hér hemma inom dessa s.k. kon-
trollbranscher, men har 6kat i alla typer av yrken (se bilaga 2, diagram 2).

Det finns olika uppfattningar om ifall sjilva reformen medfort att antalet arbets-
kraftsinvandrare 6kat. Det har patalats att antalet arbetskraftsinvandrare bérjade cka
redan innan reformen genomfordes. Atminstone en del av 6kningen efter reformen
antas dirfor ha skett oberoende av den. En annan uppfattning ir att skningen bor-
jade fore reformens genomforande just dirfor att det fanns en kraftig politisk signal
om att systemet skulle 6ppnas upp for att tilldta mer arbetskraftsinvandring, s.k.
antecipering (Vedung 2009). Klart ir att det tidigare systemet med myndighetsprév-
ning av behovet bdde kunde leda till mycket lag arbetskraftsinvandring, sisom var
fallet i mitten av 2000-talet di nivin var ungefir en femtedel av dagens, och invand-
ringsnivder som i antal tillstind riknat dtminstone nar hilften av dagens nivéer,
vilket var fallet aret nirmast fore reformen.s?

56 | det totala antalet uppehallstillstand ingér, férutom arbetstillstand, sddana som utfirdats pga.
skydd, anknytning och giststudier, samt tillstand utfirdade till medborgare i EU/EES, vilket krivdes
t.o.m. 1/5-2014.

57 Det finns inte nagot tydligt samband mellan konjunktursvingningar och arbetskraftsinvandringens
omfattning péa aggregerad niva. Arbetskraftsinvandringen dkade starkt mellan 2006 till 2012 och un-
der denna period genomgick Sveriges ekonomi hégkonjunktur, finanskris och en delvis aterhamt-
ning (se exempelvis Konjunkturliiget augusti 2016, Konjunkturinstitutet).
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Diagram 1 Antalet beviljade arbetstillstind (bade férstagangs- och férlingningstillstand),
fordelat pa olika kategorier av arbetsmarknadsérenden.

Antal beviljade tillstand
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=== Qvriga arbetsmarknadsirenden, ej anhériga

Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), statistik himtad fran Migrationsverkets hemsida,
egna bearbetningar.

Anm.: | évriga arbetsmarknadscirenden ingdr géistforskare, egenféretagare, artister, professionella
idrottsutévare, au-pairer, praktikanter och deltagare i ungdomsutbyte, som inte berérdes av refor-
men. Den svarta heldragna linjen markerar reformens férsta dr, och den streckade linjen det dr
Migrationsverkets utékade kontroller inom vissa branscher infordes.

Det finns dock flera skil att tro att reformen faktiskt gjorde skillnad. Antecipering
ir ett vanligt fenomen (se t.ex. Bengtsson 2011) och en rimlig férklaring i det hir
fallet. Att det gamla systemet skulle ha gett samma kvantitativa utfall reformen f61-
utan ir osannolikt ocksa eftersom helt nya grupper, i yrken dir arbetskraftsbristen
inte var uppenbar, kunde arbetskraftsinvandra. Reformen méijliggjorde en 6kning
genom att undanrdja den myndighetsbaserade arbetsmarknadsprévningen perma-
nent, medan det gamla systemet byggde pa spirrar som kunde littas men ocksa
aterinféras genom myndighetsbeslut och politisk styrning utan forindring av lag-
stiftningen.ss

Det kan tillaggas att skillnaden mellan det gamla och det nya systemets bidrag till
arbetsmarknaden underskattas nir vi riknar antal tillstind, eftersom de tillstinds-
tider som det gamla systemet mojliggjorde var kortare. Samtidigt ir, ocksd med

58 Att det tidigare systemet fungerat sa ar tydligt bl.a. betraffande barplockare. Ar 2006 beslutade myn-
digheterna att inga tillstand alls skulle ges for att behovet av arbetskraft borde kunna tillgodoses av
EU-medborgare. Strax fére reformen gavs tillstand till barplockare i en omfattning som motsvarar
flera av dren efter den, se diagram 1.
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dessa hinsyn tagna, okningen blygsam utifrdn de forhoppningar som fanns.»
Bedémningen av hur systemet fungerar utifrin det inflode till arbetsmarknaden
som genererats kriver dirfor att beddmningen av det kvantitativa tillskottet kom-
pletteras med en nirmare undersckning av de arbetstagare som kommer och vad
de kommer till.

4.3 Arbetstagarna i arbetskraftsinvandringssystemet

I detta avsnitt ska tvd frigor besvaras: Vilken sorts vakanser i termer av yrken och
kvalifikationsnivier har arbetsgivarna valt att fylla genom en rekrytering frin tredje
land? Hur stor andel av dessa rekryteringar sker i yrken som Arbetsférmedlingen
beddmer som bristyrken?

4.3.1 Yrkesgrupper

Huvuddelen av arbetskraftsinvandrarna fran linder utanfér EU/EES kommer till
ett begrinsat antal yrken. De kommer till bade hogutbildade specialistyrken och till
arbeten som inte kriver nagon sirskild utbildningsbakgrund.

Den enskilt storsta yrkesgruppen som arbetskraftsinvandrat till Sverige under
2009-2015 &r barplockare; en fjirdedel, totalt 33 000 tillstind, av alla beviljade ar-
betstillstind 2009-2015 har utfirdats till dem. De kommer till Sverige, huvudsakli-
gen fran Thailand, pa korta tillstind (3 ménader) och det 4r vanligt att samma bir-
plockare kommer till Sverige ar efter 4r (Hedberg 2015). Storleken pa denna grupp
har varierat fran ar till &r och beror till stor del pa tillgdngen pa bir i Sverige men
dven pd dndringar i handliggningsrutiner som gjorts under aren, och myndighets-
beslut i Thailand. I diagram 1 ovan framgdr att antalet beviljade arbetstillstdnd till
birplockare har varierat mellan 2 800 och 7 200 tillstind per ar, vilket utgjort mellan
15 och 45 procent av alla beviljade tillstind per r. I denna rapport redovisas av ovan
angivna skil arbetskraftsinvandringen oftast exklusive birplockare, eller med en se-
parat beskrivning av denna grupp.s

Den nist storsta yrkesgruppen bland arbetskraftsinvandrare ir olika specialister
inom IT-sektorn — nistan 30 000 tillstdind har utfirdats till IT-specialister (se tabell
1). Det motsvarar 30 procent av alla beviljade tillstdind under hela perioden, bir-
plockare undantagna. Bland IT-specialister utgor arbetskraftsinvandrarna ca 6 pro-
cent av alla anstillda inom yrkesgruppen (gillande tillstind 31 december 2014, se
bilaga 1, tabell 10). En annan relativt stor yrkesgrupp ir civilingenjérer. Till skillnad
frdn ménga andra yrkesgrupper som framfér allt 6kade under dren nirmaste efter
reformen har dessa tvd hogkvalificerade yrkesgrupper okat i stort sett varje ar.st
Hogkvalificerade yrkesgrupper domineras av personer frin Indien (néstan hilften

59 Set.ex. bet. 2008/09:SfU3 s. 16-17.
60 Diremot ingdr de foretag som anstiller sdsongsarbetande barplockare i studien av arbetsgivarna nedan.
61 Kvalifikationsnivder enligt SCB:s standardiserade svenska yrkesklassificering SSYK 2012.
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av alla hogkvalificerade arbetskraftsinvandrare, se bilaga 2, tabell 1). Mdnga hogkva-
lificerade kommer ocksa frin Kina (se dven Emilson och Magnusson 2015 s. 110).
Andra relativt hogkvalificerade yrkesgrupper bland arbetskraftsinvandrarna (med
kortare hogskoleutbildning) dr ingenjorer och tekniker.

Den storsta arbetskraftinvandrargruppen i medelkvalificerade yrken — dvs. yrken
som allra oftast kriver gymnasieutbildning — 4r kockar, foljt av vardare och person-
liga assistenter samt slaktare och bagare. Aven bland kockar utgér arbetskraftsin-
vandrarna ca 6 procent av alla anstillda i yrket. Inom medelkvalificerade yrken &r
det vanligaste medborgarskapslandet Kina, fsljt av Turkiet och Syrien (se bilaga 2,
tabell 1). Yrken som kriver lig utbildning domineras av koksbitriden och stidare.
Arbetskraftsinvandrarna utgér drygt 2 procent av koksbitridena pa svensk arbets-
marknad (se bilaga 1, tabell 10). Inom lagkvalificerade yrken &r bilden mycket mer
varierad betriffande medborgarskap, men den storsta arbetskraftsinvandringsgup-
pen kommer fran Turkiet, f6ljt av Pakistan och Irak (se bilaga 2, tabell 1).

Tabell 1 Antalet beviljade arbetstillstand 2009-2015, férstagangs- och forlangningstillstand,
fordelat pa yrkesgrupp.

Yrkesgrupp Antal beviljade till- Andel av totalen Andel kvinnor
(SSYK2012) stand 2009-2015 exkl. barplock

IT 29 319 30 % 14 %
Kockar 8994 9% 16 %
Civilingenjorer 6 255 6 % 17 %
Koksbitraden 5605 6% 13%
Stadare 4294 4% 40 %
Ingenjérer och tekniker 3776 4% 14 %
Vardare 2225 2% 56 %
Slaktare och bagare 2101 2% 8%
Snickare 1747 2% 2%
Tradgardsodlare 1495 2% 33%
Foretagssiljare 1440 1% 34 %
Tidningsutdelare 1288 1% 3%
Motorfordonsmekaniker 1267 1% 2%
Butik och kassa 1101 1% 23 %
Skogsarbetare 1069 1% 5%
Skonhetsvard 961 1% 65 %
Grundskolelidrare 903 1% 61 %
Lagerpersonal 821 1% 9%

Forts pd ndista s.

RIKSREVISIONEN 39



ETT VALFUNGERANDE SYSTEM FOR ARBETSKRAFTSINVANDRING?

Yrkesgrupp Antal beviljade till- Andel av totalen Andel kvinnor
(SSYK2012) stand 2009-2015 exkl. barplock

Universitetslarare 753 1% 32%
Marknadsférare 732 1% 42 %
Lakare 654 1% 34 %
VD 379 0% 12%
Ovrigt 18 379 19 % 27 %
Ingen yrkeskod 1326 1% 20 %
Totalt exkl. barplockare 97 411 100 % 20 %
Barplockare 33084 1%
Totalt inkl. barplockare 130 495 18 %

Kalla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Yrkesregistret samt egna bearbetningar.
Anm.: Yrkesindelningen i Migrationsverkets drendedatabas grundar sig pa en blandning av yrkes-
koder fran SSYK96 och SSYK2012 samt Migrationsverkets egna yrkeskoder. Med hjdlp av bl.a.
SCB:s éversittningsnycklar mellan SSYK96 och SSYK 2012 har alla yrkeskoderna éversatts till
SSYK 2012 (3-siffernivd). Fér nirmare beskrivning se bilaga 3.

Vi kan konstatera att nistan 70 procent av alla arbetskraftsinvandrare finns inom 10
stycken yrkesgrupper, och 80 procent inom 20 yrkesgrupper (se tabell 1). Trots stor
brist pa personal i offentlig sektor (hilso- och sjukvard, vard och pedagogiskt arbete)

anvinds arbetskraftsinvandringssystemet i liten utstrickning dir.c2

Uppsittningen yrkesgrupper ir i stort sett stabil éver tid. Diremot ir utvecklingen
olika inom olika yrkesgrupper. Antalet tillstind som beviljats till arbetskraftsinvand-
rare inom hogkvalificerade yrken, dvs. yrken som kriver hogskolekompetens, har i
stort sett 6kat sedan 2011 och utgjorde 56 procent av alla beviljade tillstind 2015 (se

diagram 2).

62 En trolig orsak till det &r att manga av dessa yrken kriéver legitimation och/eller goda kunskaper i
svenska (European Migration Network 2010). Dock har cirka 650 ldkare och 900 grundskollarare
arbetskraftsinvandrat under de sju r som undersékts. Aven om l4rarna ofta jobbar pé privata inter-
nationella skolor, och alla likare inte heller nédvéndigtvis arbetar i den offentligt drivna vérden,
handlar det i hég utstrickning om offentligt finansierad verksamhet och ett bidrag till en yrkeskar
som huvudsakligen arbetar i offentlig sektor.
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Diagram 2 Andel och antalet beviljade arbetstillstand, férdelat pa yrkets kvalifikationsniva
(SSYK2012), exkl. barplockare. Andel visas i vinster axel och antal redovisas i staplarna.
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Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Yrkesregistret samt egna bearbetningar.

4.3.2 Brist- och 6verskottsyrken

Under perioden 2009-2015 avsag 6 av 10 beviljade tillstind ett yrke som det enligt
Arbetsférmedlingens bedomning rader brist pa.s Flera av dessa grupper ir relativt
hogutbildade: IT-specialister, civilingenjérer, tekniker och ingenjérer. Men dit hor
dven flera yrkesgrupper med krav pi enbart gymnasial utbildning: kockar, olika
yrken inom byggverksamhet och tillverkning samt transport- och maskinféraryr-
ken.s+

Andelen tillstind som har beviljats inom yrken dir det bedéms finnas éverskott pa
arbetsmarknaden lag runt 20 procent under 2010-2015 (se diagram 3 och bilaga 2,
tabell 2). De flesta arbetskraftsinvandrarna i denna kategori avser koks- och restau-
rangbitriden, stidare, vardbitriden och personliga assistenter samt yrken inom for-
siljning (butik och kassa), alltsd arbeten med krav pa kortare utbildning.

63 Riksrevisionen har anvint sig av ett medelvirde av AF:s bristindex for perioden varen 2010 — hésten
2015. Aven om bristindex for respektive yrke kan variera nagot fran ar till ar finns i stort sett alla yr-
kena kvar i samma kategori (brist/balans/éverskott) under hela perioden 2010-2015.

64 Klassificeringen i brist- och dverskottsyrken kan diskuteras. Beroende pa om arbetsgivaren letar efter
nyutexaminerade eller l[ang yrkeserfarenhet, eller regionala skillnader, kan det vara svart att hitta ar-
betstagare i ett yrke som klassificerats som &verskottsyrke och vice versa. Arbetsférmedlingens brist-
index kan emellertid anvindas som ett riktmirke nér utvecklingen beskrivs. Det &r ocksa kint att hu-
vuddelen av arbetskraftsinvandrarna kommer till Stockholmsomradet, dir sannolikheten att lokal
brist uppstér pa grund av arbetsstillets belidgenhet &r mindre.
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Diagram 3 Antalet beviljade arbetstillstand férdelade pa brist- och éverskottsyrken
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Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och Arbetsférmedlingen (2015a), egna bearbetningar.
Anm.: Antal beviljade arbetstillstand avser bade férstagdngs- och forldngningstillstand exkl. bér-
plockare. Ndrmare beskrivning av indelning av brist- respektive 6verskottsyrken finns i bilaga 3.

Arbetskraftsinvandringen till sidana yrken som Arbetsférmedlingen klassificerar
som overskottsyrken omfattar inga hogkvalificerade yrkesgrupperss, diremot nagra
medelklassificerade och flera lagkvalificerade yrkesgrupper. Bland de medelkvalifi-
cerade yrkesgrupperna finns dven nagra éverskottsyrken: forsiljare inom fack- och
dagligvaruhandel, virdare (som inkluderar personliga assistenter) och yrken inom
branschen Personlig service (som inkluderar nagelskulptorer). Det finns emellertid
anledning att tro att bade vardarbeten och skénhetsvard rymmer arbeten dir utbild-
ningskrav inte alltid spelar roll.sc Det finns alltsa en tendens att arbetskraftsinvand-
rare kommer antingen till hég- och mellankvalificerade bristyrken, eller till ligkva-
lificerade 6verskottsyrken inom servicebrancher. & Bara birplockarna bryter det
monstret.

65 Fdrutom en mindre grupp marknadsférare som det enligt AF:s bristindex rdder éverskott pa men
som mojligen rekryterats for att fylla en nyckelfunktion fér marknadsféringen utomlands.

66 Se avsnitt 4.5.5 dir det visar sig att de féretag som anvint arbetskraftsinvandringssystemet i dessa
branscher ir féretag med ligre genomsnittlig utbildningsniva dn andra féretag i samma bransch.

67 )fr Emilsson 2014 s. 59-60 som efter analys av arbetsstillen och |6ner dven drar slutsatsen att ar-
betskraftsinvandrade kockar ofta gér enklare jobb, och dérfér klassificerar om dem som arbetande i
dverskottsyrken (restaurangbitride &r ett dverskottsyrke). Aven féretag som anstiller kockar har
lagre utbildningsniva bland personalen &n andra féretag i branschen, se 4.5.5.
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Att invandringen efter 2011 minskar till sidana yrken som Arbetsférmedlingen be-
domer som 6verskottsyrken bor betyda att risken f6r undantringning av andra grup-
per pa arbetsmarknaden har minskat, men Riksrevisionens granskning innefattar
inte undantringningseffekter.

4.4 Migration via arbetskraftsinvandringssystemet

Brist p4 den svenska arbetsmarknaden kan 16sas antingen genom att arbetskrafts-
invandrare kommer mer permanent till Sverige, eller genom att arbetskraften i
hogre utstrickning kommer till Sverige under korta perioder. Tidigare undersok-
ningar har visat att arbetstagare i bristyrken sisom dataspecialister — och forstis
birplockare och andra sisongsarbetare — stannar kortare tid och att lagkvalificerade
arbetstagare i 6verskottsyrken stannar lingre (t.ex. Emilsson och Magnusson 2015
5. 92).

4.4.1 Tillstandstider och forlangningar

Aven om den erbjudna anstillningen giller tillsvidare far tillstind bara ges for tva
ar, bade i forstagangs- och forlingningstillstind.ss Under reformens forsta ar skade
tillstdindtiderna. Sedan 2011 4r ungefir hilften av tillstinden pa maxtiden, tva ar (se
bilaga 2, diagram 3). Den genomsnittliga tillstindstiden i vart material (se bilaga 1,
tabell 11) 4r fortfarande lingre f6r lagkvalificerade yrken in f6r hogkvalificerade yr-
ken (i snitt 678 dagar ar 2015 jamf6rt med 448 dagar). Men dven de hogkvalificerade
har alltsa ganska langa tillstindstider. Dessutom forlings hogkvalificerade arbetsta-
gares tillstind oftare, eftersom de bade ansoker om och beviljas forlingning i hogre
grad (se bilaga 1, diagram 17).¢ Det dr ocksa relativt vanligt f6r hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrare att ha flera forstagingstillstind efter varandra, sirskilt bland
IT-specialister.”

En inte obetydlig andel av arbetskraftsinvandrarna i yrken med ligre kvalifikations-
krav har en tillstindstid pa den maximala tillstindstiden tvi dr, utan att det resulte-
rar i nagon f6rlingning. Under perioden januari 2009—juni 2015 16pte ca 7 000

68 Arbetstillstand kan ges for fyra ar sammanlagt. Om det finns sirskilda skl kan arbetstillstandstiden
vara hégst sex ar.

69 Under perioden 2009-2015 hade drygt 40 000 personer bara ett tillstidnd i Sverige och nistan 24 000
hade minst tva tillstand. Det finns personer som hade flera férstagangstillstand dvs. bytte arbetsgi-
vare. Hogkvalificerade arbetskraftsinvandrare stod bakom hilften av alla férlangningsansskningar,
jamfort med 45 procent bland férstagangsansskningarna.

70 Det blir aktuellt nér det férsta tillstandet inte har varat i tva ar och arbetstagaren har en ny arbetsgivare.
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minst tvaariga forstagangstillstdind ut inom yrkesgrupper med ligre kvalifikations-
krav, dir det inte uppenbart rader brist pa arbetskraft (se bilaga 2, tabell 3).71

Det kan bero pa att lagkvalificerad arbetskraft i 6verskottsyrken i mindre utrickning
vill forlinga sina tillstdind 4n mer hogkvalificerade yrkesgrupper, eller att det ir van-
ligare med felrekryteringar i yrken med laga kompetenskrav in i yrken med hoga.
Det dr i sd fall oviintat utifrdn vad som tidigare antagits om arbetskraftsinvandrarna
i litteraturen, dir migration till lagkvalificerat arbete associeras med en vilja att mi-
grera mer permanent, och hogkvalificerat arbete kopplas till korta tillstandstider.

Eftersom det i mer 4n hilften av fallen d3 ett tillstdnd for en arbetstagare med ligre
kvalificerat arbete 16per ut inte gjorts ndgon ansékan om forlingning, provas inte
heller vilka villkor de har haft, fér de fall de inte viljs ut f6r efterkontroll. Det kan
inte uteslutas att forlingning inte erbjuds f6r att villkoren di granskas i efterhand.
Vissa iakttagelser pekar pd att regelverket oftare 6vertrids i denna grupp. Nir en
ans6kan om férlingning har skett 4r andelen avslag hogre 4n f6r mer kvalificerade
arbeten (se bilaga 2, tabell 3). I yrkesgrupper med ligre kvalifikationskrav, dir det
inte uppenbart rader brist pa arbetskraft, dr det ocksd mest vanligt att de som fatt
tillstdnd tjinar mindre in forsérjningskravet pa 13 000 i ménaden (se vidare avsnitt
5.3).

Av de linga forstagingstillstind som utfirdats for arbete i ligkvalificerade yrken,”
och for de medelkvalificerade yrkesbeteckningar som ovan snarare bedémdes vara
kopplade till lagkvalificerat arbete, har 34 procent utfirdats till medborgare i de tio
linder som under samma period genererat de storsta asylstrommarna till Sverige
(se bilaga 2, tabell 4).

4.4.2 Permanent uppehallstillstand

Vid provning av permanent uppehallstillstind (5 kap. 5 § utlinningslagen) ir ut-
gangspunkten att en person efter fyra ar av arbete i Sverige fatt en anknytning till
Sverige och bidragit till samhillsutvecklingen pa ett sitt som motiverar att perma-
nent uppehallstillstind ges. Provningen tar sikte pa om villkoren dittills uppfyllts
och ir inte beroende av om det finns ett nytt erbjudande om arbete. Tidigare skedde

71 Dessa personer har haft ett férstagangstillstand som I5pte ut fére, eller vid, halvarsskiftet 2015.
"Lagre kvalifikationsniva” innebar lagkvalificerade yrkesgrupper och nagra medelkvalificerade yrkes-
kategorier dir vi bedémer att det finns en betydande andel som arbetar med arbetsuppgifter som
inte kréver ndgon specifik utbildningsbakgrund, jfr avsnitt 4.3.1. Féljande yrkesgrupper ingar: kéksbi-
triden, lagerpersonal, skénhetsvard, slaktare och bagare, snickare, stidare, tidningsutdelare samt
vardare.

72 Exklusive barplockare.
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denna prévning framfor allt mot férsérjningskravet.”s Nu prévas om de ursprung-
liga anstillningsvillkoren uppfyllts.+

De tva dren nirmast fore reformen, 2007 och 2008, gavs permanent uppehallstill-
stand till 533 respektive 796 personer (Migrationsverket 2008).”s Under perioden
2009-2015 beviljades 7 100 personer som tidigare haft arbetstillstind permanent
uppehallstillstind (PUT) i Sverige. Tillstind enligt det nya regelverket kunde dock
borja provas forst fyra ar efter det att det nya regelverket tridde i kraft i december
2008, och hela 2 700 av de permanenta uppehéllstillstinden hirror fran 2015.76

Det betyder att ca 25 procent av de arbetskraftsinvandrare (exklusive birplockare)
som kom under perioden december 2008—december 2011, och dirfér haft mojlighet
att anséka om permanent uppehallstillstind efter fyra ar, har fatt permanent uppe-
hallstillstdnd i Sverige.””

Den storsta gruppen bland de som beviljats permanent uppehéllstillstind, 12 pro-
cent, kommer fran Kina, f6ljt av medborgare i Indien, 11 procent, och Turkiet, 10
procent (Migrationsverkets drendedatabas 2016). Av de arbetskraftsinvandrare som
beviljades permanent uppehallstillstind under perioden 2009-2014 (4 100 personer
i ldrarna 25-64 ir) hade de flesta ett forvirvsarbete ar 2014.7 Nio av tio hade sin
huvudsakliga inkomstkilla fran forvirvsarbete (se diagram 4).7

73 Migrationsverket 2016b.

74 Migrationsverket 2016e, jfr kap 7.

75 Migrationsverkets drsredovisning 2008 s.61. Reglerna, i dess lydelse fére den 15 december 2008,
medgav permanent uppehallstillstind efter sérskild prévning nir det bedémdes finnas brist pa den
aktuella kompetensen som inte férvintades |sas ens pa lingre sikt.

76 Nastan 600 av de 7 100 permanenta arbetstillstanden beviljades under 2009-2011, vilket betyder att
dessa PUT till stor del grundar sig pa arbetstillstdnd som beviljades innan reformen sjésattes. Forst
efter fyra ar hade de forsta arbetskraftsinvandrarna i det nya systemet uppnatt kvalifikationskraven
for permanent uppehéllstillstind. De nya tillfdlliga reglerna fér anhériginvandring, se kap 1, kan dock
komma att paverka antalet som anséker om PUT.

77 De arbetskraftsinvandrare som beviljats arbetstillstand (férstagangstillstand) efter 2011 har teoretiskt
sett inte ens haft behorighet (minst fyra ars arbete i Sverige) att anséka om PUT. Av de som fatt ar-
betstillstand 2009-2013 hade ungefir hilften (exklusive barplockare, 6vriga icke folkbokférda inklude-
rade) fortfarande uppehallstillstand av nagot slag, inklusive arbetstillstand, &r 2014 (se tabell 2,
avsnitt 4.4.5).

78 Eftersom vi tittar pa inkomster hir maste vi begrinsa underssékningen till dem som fick permanenta
uppehallstillstind 2009-2014. Ménga permanenta uppehallstillstiand beviljades 2015.

79 En hogre andel arbetar i denna grupp i4n i befolkningen i stort och en ligre andel har ekonomiskt
bistdnd och olika erséttningar &n i befolkningen i stort.
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Diagram 4 Huvudinkomstkilla ar 2014 fér f.d. arbetskraftsinvandrare (25-64 ar) som beviljats
permanent uppehallstillstind (PUT) efter 15 december 2008.

1%

0,3%
3%

2%
M Forvarvsarbetande
M Studerande
B Vard av barn/anhoriga
M sjuk
Arbetslés
Ekonomiskt bistand
Arbetsmarknadspolitisk atgard

Saknar inkomst

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/RAKS.

Nistan en fjirdedel av dem som har sin huvudsakliga inkomst fran arbete (24 pro-
cent) tjinade mer dn 480 000 kronor ar 2014 (vilket dr en betydligt hogre andel 4n
bland 6vriga svenska befolkningen). Avdem som har sin huvudsakliga inkomst fran
arbete, var det 11 procent som tjinade under 156 000 kronor, vilket betyder att deras
genomsnittliga manadsinkomst legat under 13 000 kronor.s0

4.4.3 Arbetskraftsinvandrare som kommer med familj

Arbetskraftsinvandringssystemet mojliggér f6r arbetskraftsinvandrare att ta med
sig sina anhériga. Manga tar ocksd med partner och familj. Majoriteten av arbets-
kraftsinvandrarna kommer dock hit utan anhoriga, vilket sannolikt beror pa att
manga arbetskraftsinvandrare sjilva dr unga: ca 40 procent av alla som kom under
2009-2015 (exklusive barplockare) var under 30 ar.

80 Av tabell 5i bilaga 2, framgar att 13 procent hade en inkomst under 156 000 kronor och att 6 procent
saknade inkomster fran arbete. Av diagram 4 framgar att bland dem som har arbetsinkomster &r
3 procent sadana som har arbetsinkomster, men en annan huvudsaklig inkomstkalla. Har utgar vi
fran att dessa hamnar pé de allra lagsta inkomsterna och drar dérfér bort 3 procentenheter fran kate-
gorin "inkomst under 156 000kr”. 10 procent av totalen — 11 procent av de med arbete som huvud-
saklig inkomstkailla — dr siledes personer som har sin huvudsakliga inkomst fran arbete, med en érs-
inkomst under 156 000 kronor per ar.
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Sammanlagt har ca 50 000 personer beviljats uppehallstillstind som anhériga till
arbetskraftsinvandrare. Det innebir att varje arbetskraftsinvandrare (exklusive bir-
plockarna) haft med sig ca 0,8 anhoriga. Mer 4n hilften av alla medfsljande anho-
riga ir under 21 ar.s! En dryg tredjedel av barnen ir 3 ar eller yngre. Om vi antar att
barnen oftast kommer tillsammans med en vuxen anhorig innebir det att runt
40 procent av arbetskraftsinvandrarna kan antas komma till Sverige med anho-
rig/familj.s2

Antalet beviljade tillstind till anhoriga kade mycket under 2009-2012 men har se-
dan dess legat pa ungefir samma niva. Andelen beviljade ansékningar har minskat
och foljer dirmed samma trend som andelen beviljade arbetstillstind till arbetsta-
gare.s3 Nistan 9 200 anhoriga, motsvarande 56 procent av alla medféljande anhoriga
som beviljades uppehallstillstind under december 2008—december 2011, har fatt
permanent uppehallstillstind, vilket kan jimféras med 25 procent bland arbets-
kraftsinvandrarna. En dryg fjirdedel av beviljade permanenta uppehillstillstdnd till
anhoriga avser barn under 18 ar.

Eftersom det inte gir att se hur arbetskraftsinvandrare och anhériga hor ihop i
Migrationsverkets drendedatabas, gir det inte att gora sirskilt exakta beskrivningar
av vilka det 4r som tar anhoriga med sig. Men utifrin anhérigas ursprungslinder
verkar det vara sd att anhoriga invandrar bide med arbetstagare i hogkvalificerade
bristyrken, och med arbetstagare i mindre kvalificerade 6verskottsyrken. Den en-
skilt storsta gruppen anhériga kommer frin Indien, totalt 22 procent av alla tillstind
som beviljades till anhériga under 2009-2015. Andra stora grupper kommer fran
Syrien och Kina, 10 respektive 8 procent. Indien och Syrien ir de tva linder fran
vilka anhérigirendena har skat mest (i absoluta tal) sedan reformen inférdes.

De anhoriga innebir inte i sig ndgot betydande tillskott till arbetskraftsmarknaden,
dven om de som fyllt 17 &r far arbetstillstind om tillstindstiden ir lingre 4n sex

81 Arbetstagare kan ta med sig barn som vid inresan 4r under 21 &r och dldre barn om de 4r beroende
av férildern fér sin férsérjning (4 kap. 4 a § UtlF, Migrationsverket 2016b 5.427-29).

82 Eftersom Migrationsverkets drenderegister inte kopplar anhérigédrenden till anknytningsperson &r vi
hinvisade till ganska grova uppskattningar. De 73 000 uppehélls- och/eller arbetstillstand som bevil-
jats till anhoriga avser cirka 49 500 anhériga personer. Vi har vidare antagit att eftersom ungefér half-
ten av dem &r barn, manga mycket sma, kommer de typiskt sett med ytterligare en anhdrig vuxen
och ibland ytterligare barn. Darfér beriknas 49 500 anhériga personer motsvara ca 25 000 familje-
konstellationer att relatera till de 64 000 arbetskraftsinvandrare (exkl. barplockare) som kommit.

83 Med tanke pa att anhérigtillstand alltid 4r knutet till den s.k. anknytningspersonens tillstand enligt
5 kap. 3 § utldnningslagen (2005:716), och eftersom prévningen av anhérigdrenden begrinsas till att
kontrollera om det finns giltiga vigselbevis och fodselattester, samt att personens pass inte &r spar-
rat i nagot register, dr det férvéntat att antal ansdkningar och beviljanden foljs at.
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ménader. Ar 2014 hade en dryg tredjedel av dem en sysselsittning niagon ging
under dret (se bilaga 2, diagram 4).s+

For hilften av alla anhériga som far sin huvudsakliga inkomst fran forvirvsarbete
saknas uppgift om yrke (SCB/RAKS). Men bland den andra hilften, med yrkesupp-
gifter, d4r den storsta yrkesgruppen stidare/hemservicepersonal/fénsterputsare
(22 procent av alla med SSYK-uppgifter) f6ljt av servitdrer (11 procent) och univer-
sitets- och hogskoleldrare (5 procent). Totalt uppgick andelen anhériga som arbe-
tade inom yrken med hoga kvalifikationskrav (av alla som far sin huvudsakliga for-
sorjning fran arbete och som har SSYK-kod) till 36 procent under perioden 2009-
2014 (se bilaga 2, tabell 6).

De anhérigas forvirvsinkomster dr ofta mycket laga, vilket kan bero pa att de arbetar
deltid eller har en lag timlon, eller en kombination. Ocksa bland de anhériga som
ir helarsanstillda riknas en tredjedel som svagt etablerade, vilket innebir att de har
en 16n som 4r mindre dn 60 procent av medianlonen i yrket®s (se bilaga 2, tabell 7).

4.4.4 Sparbyte till arbetskraftsinvandringssystemet

Sedan 1992 har det funnits mojligheter f6r asylsckande att arbeta under prévotiden,
genom undantag fran kravet pa arbetstillstind, s.k. AT-und.ss Nir de nya reglerna
for arbetskraftsinvandring inférdes den 15 december 2008 6ppnades en mojlighet
for personer som hade arbetat under vintan pa ett asylbeslut, och sedan fatt avslag,
att ansoka om arbetstillstind.#” Kraven for att fa arbetstillstindet beviljat 4r fler in
for "vanliga” forstagangstillstind — en f.d. asylsékande maste, férutom att styrka att
han eller hon haft en anstillning hos samma arbetsgivare under de fyra senaste
ménaderna, ocksa visa att anstillningsvillkoren varit i nivd med svenska kollektiv-
avtalen eller vad som ir praxis i branschen eller inom yrket. Det maste ocksa finnas
ett anstillningserbjudande pa minst ett ar framat i tiden.

Under perioden 2009-2015 beviljades sammanlagt drygt 2 100 arbetstillstind
(forstagangstillstind) till f.d. asylsokande, dvs. i genomsnitt 300 om &ret. Antalet var
som hogst 2009 och 2010 och har sedan dess minskat med en liten uppging under
det senaste aret, vilket dock inte f6ljer de 6kade asylstrommarna till Sverige. Mdnga
av dessa tillstind avser lagkvalificerade jobb. Nistan hilften av alla beviljade till-
stand (44 procent) avser arbete som stidare eller koksbitriden. Den stérsta gruppen,

84 Sysselsittningsstatus och férsérjning kan studeras pé enbart folkbokférda anhériga, ca 18 procent
av alla medféljande anhériga i arbetsfor alder saknar ett svenskt personnummer. Ar 2014 fanns drygt
900 anhériga i arbetsfér alder som inte var folkbokférda.

85 Etableringsgraden pa arbetsmarknaden delas upp i tva olika kategorier: "Etablerad pa arbetsmark-
naden” och "Svagt etablerad pa arbetsmarknaden”. De som klassas som svagt etablerade p4 arbets-
marknaden 4r de som — med hinsyn taget till kén, alder och utbildningsnivé — har en I16neinkomst
som &r mindre &n 60 procent av medianinkomsten. En inkomst p4 60 procent av medianinkomsten
anvinds av SCB som en definition av relativ fattigdom (SCB 2015).

8 Enligt 4 kap 3 a § Utldnningsférordning (1989:547), se prop. 2007/2008:147 s. 41.

87 Prop. 2007/2008:147 s. 46-49, bet. 2008/09:SfU3 s. 13, bet. 2013/14:5fU13 5. 12-13.
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16 procent av alla beviljade tillstind, avser medborgare fran Irak, foljt av Mongoliet
(10 procent) och Iran (7 procent). Beviljandegraden inom denna ansckningskate-
gori dr lag — enbart 53 procent av alla férstagidngsansékningar under 2009-2015 fick
bifall (se bilaga 2, tabell 8).

Att fa arbetstillstind ges till fére detta asylsokande beror pi att s fa arbetar under
provotiden — under 2012-2015 var det t.ex. sammanlagt bara knappt 2 000 av dem
som varit undantagna fran krav pa arbetstillstind for att arbeta som ocksa arbetade
(Migrationsverket 2016). Det betyder att en mycket stor andel av dem som anvint
sitt undantag fran kravet pa arbetstillstind f6r att arbeta under asylprévningstiden
ir personer som direfter fitt avslag pa sin asylansckan och ansskt om sparbyte till
arbetskraftsinvandringssystemet.

Riksrevisionens undersékning omfattar inte s.k. informella sparbyten.ss

4.4.5 Sparbyte fran arbetskraftsinvandringssystemet

Det har visat sig att arbetskraftsinvandringssystemet ocksd anvints {6r sparbyte at
andra hallet, som en moijlig vig in till Sverige fér personer som vill séka asyl. Riks-
revisionen undersoker sparbyte fran arbetskraftsinvandringssystemet till skyddsbe-
hoévande genom att f6lja kohorten arbetstagare som fick arbetstillstind beviljat un-
der perioden 2009-2014 och som blivit folkbokforda i svenska register. Det gor att
vi kan folja dessa personers “grund for bosittning”, dvs. den grund for deras ritt att
vistas i landet som finns registrerad hos Migrationsverket.®> Pa detta sitt kan vi se
hur manga som beviljats asyl i Sverige, men inte hur manga som ansokt.

8  Personer som fatt avslag pa asylansdkan och inte kunnat byta spar inom systemet, utan rest ut ur
landet och ansékt om arbetstillstand.

8 Grund fér bosittning registreras av Migrationsverket och vidarebefordras till SCB, utifran aktuellt
gillande tillstand fér ritten att uppehalla sig i Sverige. Inom varje kategori ingar bade tidsbestimda
och permanenta uppehéllstillstand.

Alla arbetskraftsinvandrare som fatt sitt arbetstillstdnd beviljat har inte "arbetsmarknad, ej EU/EES-
medborgare” som grund fér bosittning i SCB:s mikrodatabas STATIV det aret arbetstillstidndet bevil-
jades. Bland alla folkbokférda tredje-landsmedborgare som fick sitt arbetstillstand beviljat ndgon
gang under 2009-2014 i4r det 82 procent som har denna grund registrerad for det ar tillstandet gavs,
medan 14 procent inte har ndgon uppgift om grund fér bosittning. Dértill har knappt 2 procent
"skyddsbehévande” som grund, medan resten har anhériganknytning eller 6vrigt som grund foér
bosittning.
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Drygt 73 procent av alla som hade arbetstillstind och folkbokférdes under 2009-
2014 hade fortfarande 2014 en registrerad grund f6r bosittning som “arbetsmark-
nad, ej EU/EES-medborgare” (se tabell 2). Ca 14 procent av denna kohort hade ar
2014 nagon annan grund for bosittning in arbete. Det vanligaste bytet, motsva-
rande 6 procent av fallen, var att personen 2014 i stillet var registrerad som "skydds-
behovande”.

I forhallande till det totala antalet arbetskraftsinvandrare 2009-2014, dvs. dven icke-
folkbokforda arbetstagare exkl. barplockare, dr andelen ligre — ca 4 procent. Det
forekommer att personen byter sin grund for bosittning flera gdnger under sin vis-
telsetid i Sverige.

Tabell 2 Grund fér bosittning (GFB) ar 2014 fér personer som fatt arbetstillstand (AT) bevil-

jat 2009-2014, endast folkbokférda

Grund fér bosittning

Samtliga med AT
2009-2014 uppdelat

GFB 2014, andel

pa GFB 2014

Arbetsmarknad EJ EU/EES-medborgare 26 314 73%
Skyddsbehévande 2042 6 %
Anhériga till ej EU/EES-medborgare* 1470 4%
Studerande EJ EU/EES-medborgare 442 1%
Anhériga arbetsmarknad till ej EU/EES- 394 1%
medborgare**

Ovriga tillstand EJ EU/EES-medborgare 291 1%
Konventionsflyktingar 143 0%
Anhériga till EU/EES-medborgare 99 0%
Ovrigt 185 1%
Ingen registrerad grund fér bosattning 4552 13 %
Totalt: folkbokférda personer 2014 som 35932 100 %
fick AT beviljat 2009-2014

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), STATIV/SCB.
*Hdr ingdr bl.a. anhériga till arbetskraftsinvandrare som fdtt permanent uppehdllstillstand.
**Hqr ingdr personer som har uppehdllstillstand som anhérig till en arbetskrafisinvandrare.
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4.5 Arbetsgivarna som anvinder arbetskraftsinvandrings-
systemet

I det hir avsnittet ska de arbetsgivare® som anvinder arbetskraftsinvandringssyste-
met beskrivas nirmare. Syftet ir att, som ett led i uppfoljningen av arbetskraftsin-
vandringssystemet efter reformen, beskriva de verksamheter som velat anvinda
mojligheten att anstilla fran tredje land: vilka branscher och typer av arbetsgivare
det ar.

Avsnittet handlar, nir inget annat sigs, om de arbetsgivare som erbjudit ett arbete i
ans6kan om tillstand, oavsett om alla, nigra eller inga av de ansokningar arbetsgi-
varen kan kopplas till sedan har beviljats. I de flesta fall har de ocksa genomfort en
sddan rekrytering. Vi dterkommer nedan till skillnader och likheter mellan arbets-
givare vars tilltinkta arbetstagare inte far tillstdind, och de vars arbetserbjudande
resulterat i arbetstillstand.

4.5.1 Hur manga och vilka arbetsgivare berérs av systemet?

Mellan december 2008 och december 2015 var det, med en f6rsiktig uppskattning,
sammanlagt 6ver 20 000 arbetsgivare som anvinde systemet genom att erbjuda ar-
bete till en arbetstagare fran tredje land, och f6r minst 16 000 resulterade arbetser-
bjudandet i ett arbetstillstdind.>t Under framfor allt de forsta dren fram till 2012
okade bade antalet arbetsgivare som erbjod arbeten och andelen arbetsgivare som
inte fick nagot positivt beslut. Ar 2009 var det 13 procent av arbetsgivarna vars
erbjudande om arbete inte i nigot fall resulterade i ett positivt beslut. Tvi ar senare,

9% Med arbetsgivare avses foretag eller annan organisation som anstillt minst en arbetstagare enligt
RAMS sysselsittningsdefinition.

91 Sannolikt dr siffran i underkant. De identifierade arbetsgivarna i Migrationsverkets drendedatabas
(2016) uppgar till ca 19 500, men det finns en stérre mingd drenden dir organisationsnummer inte
kan utldsas eller matchas med ett kint organisationsnummer (I6pnummer) i databasen LISA:s fére-
tagspopulation. Om de féretag som vi inte har kunnat identifiera har anvint systemet i genomsnitt
lika ofta som de féretag vi har identifierat, och under férutsittning att dubbla registreringar och
andra fel &r lika vanligt fsSrekommande bland de identifierade som bland de oidentifierade, uppgar
antalet unika féretag snarare till knappt 25 000.
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2012, gillde det 24 procent av arbetsgivarna och 2015 var det 31 procent (se bilaga
1, tabell 12).922 Ar 2015 fanns 6 847 identifierbara arbetsgivare pa en eller flera under
aret avgjorda ansokningar om arbetstillstind, och 4 699 av dem fick minst en ansé-
kan beviljad.

Arbetsgivarna som forsokt anstilla med hjilp av arbetskraftsinvandringssystemet
sedan reformen 2008 utgér ungefir 2,5 procent av de aktiva arbetsgivarna i riket.»
Andelen arbetsgivare som anvint systemet ir alltsd inte alldeles obetydlig. Dessu-
tom inkluderar gruppen — som till 97 procent bestar av privata bolag — ekonomiskt
betydelsefulla foretag. Den samlade nettoomsittningen ar 2013 f6r de foretag som
anvinde systemet mellan 2009 och 2013 utgjorde ca 30 procent av féretagspopulat-
ionens samlade nettoomsittning (se bilaga 1, tabell 13). En femtedel av de arbetsgi-
vare som anvinder arbetskraftsinvandringssystemet tillh6r kategorier dér utstation-
ering ir vanligt, dvs. att en arbetstagare ir stationerad i Sverige under tillstindstiden
men har en anstillning och fir sin 16n i ett annat land. Det giller utlindska bolag
(1 procent av anvindarna), arbetsgivare med utlindsk koncerntillhérighet (som ut-
gor 6,5 procent), och svenska foretag med koncerntillhérighet, (11,9 procent). Det
ir inte bara de stora utlandskontrollerade foretagen som anvint arbetskraftsinvand-
ringssystemet, dven om over hilften av dem 2009-2013 hade en personalstyrka pa
50 personer eller fler. Var tionde hade 5 eller firre anstillda.

Knappt 2 procent av arbetsgivarna som anvinder systemet ir ideella foreningar,
stiftelser eller trossamfund, medan 1 procent utgérs av statliga myndigheter, lands-
ting och kommuner. Dock anvinde alla landsting anvint systemet nidgon ging fran
2009 till 2013, liksom 35 procent av alla kommuner och 26 procent av de statliga
enheterna (myndigheter och statliga affirsverk).

Ungefir 60 procent av arbetsgivarna som erbjéd arbetskraftsinvandrare jobb 2009
2013 finns i storre stider och deras kranskommuner (se bilaga 2, tabell 9). Sedan
tidigare vet vi att de arbetsgivare som rekryterar arbetskraftsinvandrare ar starkt

92 Analysen i féljande avsnitt bygger p& uppgifter fran Migrationsverkets drendedatabas (2016) dir de
foretag och organisationer som férekommer i arbetstillstandsdrenden fran och med 2009 kopplas till
de féretag som finns i LISA-databasen med hjilp av organisationsnummer. | LISA ingér féretag som
har minst en sysselsatt (dvs. en individ har fatt en inkomst som &verstiger ett visst grinsvirde)
under respektive ar. Antalet arbetsgivare fran Migrationsverkets register som hade ett organisations-
nummer mellan 2009 och 2013 och aterfinns i féretagspopulationen i LISA ndgon gang mellan 2009
och 2013 &r 14 082, varav 11 599 fatt atminstone 1 beviljad ansékan. De arbetsgivare vi har uppgifter
om som méjliggér en analys &r alltsé firre dn de arbetsgivare vi kan identifiera (se not 91) pa grund
av eftersldpning i registren. Vid jamférelser av féretagsekonomiska uppgifter avses endast féljande
juridiska former (andel féretag med uppgifter om féretagens ekonomi inom parantes): Fysiska per-
soner (85 %), handels- eller kommanditbolag (76 %), aktiebolag exkl. finansiella féretagen (93 %)
samt utldndska juridiska personer (27 %). Detta innebér att 94,3 procent av féretagspopulationen i
den ekonomiska analysen utgérs av fysiska personer och aktiebolag.

93 Antalet unika arbetsgivare med minst en sysselsatt i riket mellan 2009-2013 uppgar till 728 000. Har
utesluter vi i jimférelsepopulationen arbetsgivare med en omsittning under 30 000 kr/ar, for att
jamférelsepopulationen inte ska innehélla rena hobbyverksamheter och vilande féretag.
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koncentrerade till Stockholmsomréidet (Stockholms Handelskammare 2014, Beve-
lander m.fl. 2014, s. 45).

4.5.2 Branschskillnader

I avsnitt 4.2 framtrider ett antal avgrinsade yrkesgrupper som dominerande bland
arbetskraftsinvandrarna. Detta monster 4r inte lika tydligt i en branschanalys av ar-
betsgivarna. Med en grov branschindelning® ser vi att systemet anvinds av en liten
andel av arbetsgivarna i alla branscher. Undantaget ir hotell- och restaurangbran-
schen dir 16 procent (17 procent av restaurangerna och 5 procent av hotellen) an-
vint systemet — dvs. erbjudit arbete till arbetskraftsinvandrare — ndgon ging sedan
reformen. Branscher dir andelen arbetsgivare som anvinder systemet nirmar sig
5 procent ir Offentlig forvaltning och Uthyrning, fastighetsservice, resetjinster och andra
stodtjinster dir bl.a. stidning ingir (se bilaga 1, tabell 13).

Finfordelar vi indelningen i branschgrenar och underssker hur manga arbetsgivare
som anvinde systemet 2013 ser vi att det dr 12 procent av arbetsgivarna inom
Restaurang som under ett och samma &r anvinde systemet. Inom Oppna sociala in-
satser for personer med funktionshinder har 13 procent av arbetsgivarna (totalt 910
stycken) anvint systemet, liksom 9 av 13 arbetsgivare inom Tidningsdistribution och
9 av 90 arbetsgivare inom Trddlds telekommunikation. I stort utgérs de branschni-
scher dir minst var tionde arbetsgivare anvint arbetskraftsinvandringssystemet
dock av mycket avgrinsade segment inom tillverkning och industri, dir antalet ar-
betsgivare som erbjudit arbete till arbetskraftsinvandrare inte ir stérre 4n en hand-
full (se bilaga 1, tabell 14).

I flera fall 4r dock den mindre andel arbetsgivare som anvinder arbetskraftsinvand-
ringssystemet ekonomiskt dominerande. Nir vi tittar pa anvindarnas nettoomsitt-
ning pa branschniva ser vi att inom Utvinning av mineral, Tillverkningsindustrin,
Information och kommunikation, Hotell och restaurang samt Vird och omsorg stod den
mindre andel arbetsgivare som nigon ging anvint systemet fér 80, 53, 51, 40 re-
spektive 38 procent av branschens nettoomsittning ar 2013 (se bilaga 1, tabell 13).

4.5.3 Stora skillnader i antal arbetserbjudanden

Ovan har vi beskrivit anvindningen av arbetskraftsinvandringssystemet i termer av
hur manga arbetsgivare som anvint systemet, oavsett om var och en anstillt en eller

94 Branschindelningarna har gjorts utifran avdelningsnivan i Svensk Naringsgrensindelning (SNI 2007).
Vissa ytterligare aggregeringar har gjorts: Avdelning D och E har slagits ihop och R, S, T och U har
slagits ihop. Aven avdelning K och L har slagits ihop. | de fall analysen berér ekonomiska variabler
avses dock endast avdelningen L (Fastighetsverksamhet) da féretagsekonomiska nyckeltal inte finns
tillgangliga fér avdelning K (Finans- och férsikringsverksamhet). Denna grova indelning anvinds i
exempelvis Arbetskraftsundersdkningarna (AKU). En férteckning éver vilka branscher de olika bok-
stavsbeteckningarna stér for finns i bilaga 3).
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hundra personer. Hir beskriver vi hur méanga arbetskraftsinvandrare arbetsgivarna
anstiller, och hur det varierar mellan branscher.

Det ir vanligast att en arbetsgivare som lgser ett rekryteringsbehov med hjilp av en
arbetskraftsinvandrare gér det vid en eller hogst tvd rekryteringar samma ar.
Samma féretag anstiller sillan en eller fler arbetskraftsinvandrare varje ar. De flesta
har bara anvint systemet f6r en enda rekrytering sedan reformen genomférdes.s

De arbetsgivare som endast erbjudit en arbetskraftsinvandrare arbete under ett givet
ar har ungefir samma fordelning 6ver branscher som totalpopulationen. De inne-
haller dock en nigot stérre andel arbetsgivare som verkar inom branscherna Han-
del, dir det alltsd finns andra foretag in de birgrossister som anstiller manga bar-
plockare, Hotell och restaurang, dir de stora arbetskraftsinvandraryrkena kock och
restaurangbitride aterfinns, samt Personliga och kulturella tjgnster, dir den bland ar-
betskraftsinvandrare inte obetydliga yrkeskategorin skonhetsvard aterfinns (se bi-
laga 2, tabell 10).

Endast runt 1 procent av arbetsgivarna under 2015 erbjod ett arbete till fler dn 30
arbetskraftsinvandrare (se bilaga 2, tabell 10). Tillsammans anstiller dessa procent
arbetsgivare runt hilften av alla arbetskraftsinvandrare. Hir ingar arbetsgivare som
anstillt strax over 30, men ocksa de som anstillt 6ver 1 000 arbetskraftsinvandrare
samma 4r.

Bland dem som anstiller 6ver 30 arbetskraftsinvandrare dominerar branscherna IT-
och kommunikation (36 procent), Jordbruk, skogsbruk och fiske (12 procent, inom vil-
ken skogsbolag och vissa birplockningsforetag ingér), Tillverkning (12 procent),
Verksamhet inom Juridik, ekonomi, vetenskap och teknik (11 procent).

I tvd branscher som kan kopplas till stora yrkesgrupper bland arbetskraftsinvand-
rarna, IT-yrken och restaurangyrken, anvinds arbetskraftsinvandringssystemet helt
olika. I IT-branschen ir det nagra fi arbetsgivare som anstiller vildigt minga utan
att det ir en mirkbart stérre andel av arbetsgivarna som anvinder arbetskraftsin-
vandringssystemet. Det motsatta giller f6r arbetsgivare inom Hotell- och restaurang
som utgdr en stor andel av anvindarna totalt sett, men endast utgér ca 3 procent av
de arbetsgivare som anstiller fler dn 30 arbetskraftsinvandrare per ar. Nir vi under-
soker i vilka branscher dir arbetskraftsinvandrarna ar 2013 utgjorde ett betydande

95 Under perioden 2009-2015.

54 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

inslag i arbetskraften i branschen (se tabell 3), fanns bdda dessa med bland de dir
andelen var som hogst, dvs. mellan 4-6 procent.

Tabell 3 Branschnischer med hégst andel arbetskraftsinvandrare i férhallande till antalet sys-
selsatta i branschen under november 2013

Branschnisch (SN12007 Detaljgrupper) Andel AKI* av Antal
sysselsatta sysselsatta
Tidningsdistribution (53203) 6,3% 7953
Dataprogrammering (62010) 6,2 % 4351
Utgivning av dataspel (58210) 57 % 2004
Diverse 6vrig finansférmedling (64999) 5,6 % 927
Annan slutbehandling av byggnader (43390) 5,5% 543
Odling av gronsaker (kéksvixter) pa friland (01133) 53% 663
Konsumenttvitt (96012) 4,8 % 1156
Tillverkning av kommunikationsutrustning (26300) 4,4 % 18 900
Restaurangverksamhet (56100) 4,4 % 108 498
Lagning av skodon och ladervaror (95230) 3,8% 556
Datakonsultverksamhet (62020) 3,5% 46 830
Webbportaler (63120) 3,5% 1941
Annan naturvetenskaplig och teknisk forskning och 2,8% 12 960
utveckling (72190)
Reparation av andra hushallsartiklar och personliga 2,7% 631
artiklar (95290)

Anm.: AKI avser i denna tabell antal aktiva tillstand under november mdnad. Sysselsatta avser an-
tal sysselsatta i branschnischen enligt RAMS, dvs. under november manad. | de fall en bransch dr
beroende av sisongsarbetskraft kommer det inte fingas upp i denna tabell om tillstdndet inte
ticker november mdnad.

Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/LISA.

4.5.4 Stora och sma foretag

Majoriteten av arbetsgivarna som anvinder arbetskraftsinvandringssystemet, 97
procent, ir privata foretag. I fsljande avsnitt (4.5.4—4.5.7) utgar beskrivningen bara
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fran dem, eftersom uppgifter om antal anstillda och ekonomi inte finns, eller inte
kan jimforas med andra aktorer, fér dvriga verksamhetsformer.s

Nistan hilften av de foretag som anvint arbetskraftsinvandringssystemet har inte
mer 4n 5 anstillda.” Andé 4r denna kategori underrepresenterad eftersom storleks-
kategorin utgér 86 procent av foretagen i allminhet (se tabell 4). Hela 14 procent av
dem som anvinder systemet har 6ver 50 anstillda jamfort med 1,4 procent i fore-
tagspopulationen i stort.

Tabell 4 Andel av arbetsgivarna som anvént systemet, samt andel av alla beviljade tillstand,
fordelat pa foretagsstorlek ar 2013

Mikroforetag Sma féretag ~ Stora foretag

(1-5) (6-50) (fler an 50)
Andel av alla arbetsgivare 46 % 38% 17 %
Andel av alla beviljade tillstand 24 % 35% 41 %

Kéilla: Migrationsverkets crendedatabas (2016) och SCB/LISA.

Anm.: Storleksdefinitionen for mikroféretag och sma foretag skiljer sig ndgot mot hur SCB katego-
riserar féretag. Ofta anvinds terminologin mikroféretag for under 10 anstdllda, smd féretag 10-49
anstillda och stora féretag med 50 eller fler anstdllda.

Mikroféretagen (hir definierat som foretag med 1-5 anstillda)*s anstiller inte bara
enstaka arbetskraftsinvandrare och storféretagen inkluderar inte alla de "storanvin-
dare” som beskrevs i foregiende avsnitt. Mikroforetag och sma foretag anstiller 24
respektive 35 procent av alla arbetskraftsinvandrare och de stora féretagen anstiller
de resterande 41 procenten (se tabell 4). Nagra fa smi grossistforetag inom bran-
schen Handel som anlitat ett mycket stort antal sisongsarbetande birplockare pé-
verkar emellertid starkt mikroforetagens andel av tillstinden.

Av de mikroféretag (1-5 anstillda) som anvinde systemet under 2013 tillhér en stor
andel av arbetsgivarna hotell- och restaurangbranschen (43 procent). Over 80 pro-
cent av de mikroforetag som anvinde systemet under 2013 fanns i sddana branscher
som Migrationsverket kontrollerar sirskilt.

9 Har gérs samma begrinsning av de juridiska dgarformerna som ovan, jfr fotnot 92. Nir vi jamfér
med féretag i riket undantar vi fran jimférelsepopulationen sadana féretag som har en omsittning
pa mindre dn 30 000 kronor per ar. Dessa begrinsningar giller ocksa for de uppgifter under 4.5.1
och 4.5.2 som rér nettoomsittning. Observera &dven att jamférelsegruppen bara inkluderar féretag
som varit arbetsgivare nagon gang under 2009-2013.

97 Andelen &r 49 procent under 2009-2013, men 46 procent 2013.

9% Indelningen gérs i 1-5 anstillda, 6-49 anstillda respektive mer dn 50 anstillda. Storleksdefinitionen
for mikroféretag och sma foretag skiljer sig ndgot mot hur SCB kategoriserar féretag. Ofta anvinds
"mikroféretag” foér under 10 anstillda, medan "sma féretag” har 10-49 anstillda. Har drar vi grén-
sen lagre for att s& manga av anvindarna ir riktigt sma.
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4.5.5 Utbildningsniva

Bland arbetsgivarna som nigon ging erbjudit arbete till arbetskraftsinvandrare
finns bade foretag med en hogre genomsnittlig utbildningsnivé i personalen (efter-
gymnasial utbildning) och féretag med ligre utbildningsniva i personalen (enbart
férgymnasial utbildning) jimfort med foretag som inte anvint systemet (se tabell 5).
Tabell 5 Personalens genomsnittliga utbildningsniva ar 2013 hos arbetsgivare som anvinde

arbetskraftsinvandringssystemet nagon gang mellan 2009 och 2013 (AKI) jamf6rt med utbild-
ningsnivan i andra foretag (ej AKI), efter storlek

Lag (forgymnasial)  Medel (gymnasial) Hég
(eftergymnasial)
AKI- Ej AKI- AKI- Ej AKI- AKI- Ej AKI-
foretag  foretag | foéretag  foretag | foretag | foretag
Mikro (1-5 anstillda) 30 % 18 % 38 % 50 % 32% 33%
Sma (6-50 anstillda) 22% 15% 44 % 59 % 34 % 26 %
Stora (6ver 50 12 % 13 % 43 % 57 % 45 % 31%
anstillda)
Samtliga 25% 17 % 41 % 51% 34 % 32%

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/LISA.

Anm.: Observera att genomsnitten avser féretagens personalsammansitining oavsett storlek pd
féretaget. Sdrskilt i kategorin "samtliga” ska ddirfor jamforelsen mellan AKI och ej AKI géras med
férsiktighet, eftersom distributionen éver storlek i AKI- respektive ej AKI-féretag skiljer sig at.

Skiljer vi pa foretag av olika storlek ser vi att det framfér allt dr mikroféretagen (upp
till 5 anstillda) som har ligre utbildningsniva jaimfort med andra féretag. Bland
mikroféretag som anvint arbetskraftsinvandringssystemet var i genomsnitt 30 pro-
cent av de anstillda bara férgymnasialt utbildade ar 2013 jimfort med 18 procent
bland féretagen som aldrig anvint systemet. Samtidigt 4r andelen mikroforetagen
med hog utbildningsniva bland de anstillda lika stor som bland de som inte anvint
systemet. Gruppen sma féretag som anvint arbetskraftsinvandringssystemet (6-50
anstillda) inkluderade fler foretag med lag utbildningsniva, men 4ven fler med hog
utbildningsniva. De stora (med mer 4n 50 anstillda) har tvirt om oftare en hog ut-
bildningsniva jamfért med foretag som inte anstiller arbetskraftsinvandrare. Hela
45 procent av personalen i de stora foretag som anstillt arbetskraftsinvandrare har
eftergymnasial utbildning jaimfért med 31 procent bland andra f6éretag i denna stor-
lekskategori.

Att foretag med 1ag utbildningsniva ir 6verrepresenterade beror pa att det ir vanli-
gare med arbetskraftsinvandring i branscher med lag genomsnittlig utbildnings-
nivd 4n i branscher med hog utbildningsniva. I ett fatal branscher ir det dessutom
sd att foretag som anvinder arbetskraftsinvandringssystemet har betydligt ligre ge-
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nomsnittlig utbildningsnivd jaimfort med andra féretag i samma bransch.» Det gil-
ler branschen Personliga och kulturella tjinster (som inbegriper skénhetsvard och re-
parationsarbeten), Véard och omsorg och Hotell- och restaurang.

Bland de arbetsgivare inom Byggverksamhet, Utvinning av mineral, IT- och kommuni-
kation, Transport och Verksamhet inom juridik, ekonomi, vetenskap och teknik som an-
vint systemet finns en betydligt hogre andel med hog utbildningsniva pa persona-
len jamfort med arbetsgivare i motsvarande branscher som inte anvint systemet (se
tabell 6).

Tabell 6 Skattad skillnad i utbildningsniva uttryckt i procentenheter i féretag som anvinde
arbetskratsinvandringssystemet under 2009-2013 jamfért med féretag som inte anvinde
systemet, i olika branscher med och utan kontrollvariabler

Forgymn. utb. Gymnasial utb. Eftergymn. utb. N for
AKI

Branscher (baserat Utan Med Utan Med Utan Med | Med
pa SNI2007) kontrl kontrl kontrl kontrl kontrl kontrl | kontrl
Byggverksamhet 0,2 | 2,8%F | J15,6%H% | 17,1 15,8%%* 14%%*% § 3974
Energi och miljé -2,6 3% -6,2%%% -4,5%% 8,8k 0,3 172
Finans- forsikrings 0,3 4,6%%% -11,6%%%* -9, 7% 17,3%%* 5,9%#* 816
och fastighetsverks.
Handel 3,8*.“"* 6,8*.“"* -1 6r Joedkeke -1 6,5*""7‘" 1 2,6""‘”“‘ Qe 8 565
Hotell och 11,5%%% | ]3,2%%% -11,9%%* -13,9%%%* 0,4%* 0,2 ] 1945
restaurang 6
Information och 21k | emen |17 g | 12,990 13, 5%8% 12,7%%% | 3183
kommunikation
Jordbruk, skogsbruk -8,6%%* -1,4 0 -8, 5% 8,7%** 8,3%** {1268
o fiske
Offentlig forvaltning -0,8 -1,8 39 58 23,1 4,2 47
m.m.
Personliga OCh 1 813:'\':‘\'7': 1 813:'\':'\'7': -1 5,6*.""* -1 6'] Fekek _2'7*:'\':'\' LGk 2640
kulturella tjgnster
Tillverkning -1, 4k 1,6%%% -9, 73k RN 11,155 8,2%%% | 3919
Transport -9, ek Dk -6, 2%k -8, Tk 15, 4k% 10,3%+x | 1627
Uppgift saknas -4,3 53 -5,6 -5,7 9,8%%* 0,2 87

Forts. pd ndsta s.

9 Som framgar av tabell 5 ovan samvarierar storleken pa féretaget med utbildningsnivan. Darfor skatt-
tas dven regressioner dér vi tar hénsyn till féretagsstorlek och andra faktorer som kan paverka resul-
taten.
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Forgymn. utb. Gymnasial utb. Eftergymn. utb. N for
AKI

Branscher (baserat Utan Med Utan Med Utan Med | Med
pa SNI2007) kontrl kontrl kontrl kontrl kontrl kontrl | kontrl
Utbildning 0,4 08 77w | 17 4 7,285 5w | 458
Uth)’rning, 4‘27':-.‘:7': 6Y e -11 ,27':7':7'.‘ -11 ,67‘:7':7': Vs 4]27‘:7‘:7‘: 4368
fastighetsservice,
resetjinster och
andra stodtjanster
Utvinning av RIREES 2,2 5,2 | 18,7 | 16,35k | 13 e 44
mineral
Verksamhet inom -0,4 4% | 2w | 330 | 17 600 | 10,200 | 3788
Juridik, ekon.,
vetenskap och
teknik
Vard och omsorg 12,3%%* | 8 3k 17,5%%* S1,6% ) -23,8%%% | 12, 7% | 1698

Kélla: Migrationsverkets crendedatabas (2016) och SCB/LISA.

Anm.: Separata linjira modeller fér branscher skattas for andelen forgymnasialt utbildade, for
gymnasialt utbildade och for eftergymnasialt utbildade dir AKI (férekomst i en arbetskraftsinvand-
ringsansokan hos MV). En modell utan kontroller skattas forst, ddr koefficienten motsvarar skillna-
den i medelvirde mellan AKI-foretag och andra féretag under perioden 2009-2013. Sedan kom-
pletteras denna skattning med en modell ddr vi i jamférelsen kontrollerar fér eventuella skillnader
mellan AKI-féretag och andra foretag i antal sysselsatta (logaritmerad), fixa drseffekter och region-
effekter (SKL:s indelning).

**k p < 0,01; ** p < 0,05 * p <0,1. Berdknade med robusta standardfel.

I genomsnitt har de arbetsgivare som anstillt arbetskraftsinvandrare med korta till-
stand ocksd en hogre utbildningsniva bland de anstillda dn de som anstiller pa till-
stdnd som ir ett r eller lingre. Om vi utesluter birplockarna (som kommer pé korta
tillstdnd) fran analysen forstirks det monstret ytterligare.

4.5.6 Ekonomi

I jaimforelsen med svenska foretag generellt dr det firre féretag som anvinder ar-
betskraftsinvandringssystemet som har ett hogt eller medelhogt rérelseresultat per
anstilld. Mellan 2009 och 2013 blev 6verrepresentationen av foretag med lagt rorel-
seresultat nigot mindre. Detta monster forklaras i hog utstrickning av vilka
branscher och storlekskategorier som vanligen anvinder arbetskraftsinvandrings-
systemet (se diagram 5 pa nista sida). Nir vi jimfor de foretag som anvinder syste-
met med liknande foretag med avseende pa bransch och storlek ir det dock fortfa-
rande s att de foretag som har allra hogst rorelseresultat per anstilld 4r underre-
presenterade i nistan alla branscher (se bilaga 1, diagram 18). Hur stora dessa skill-
nader ir varierar dock kraftigt mellan branscherna (se bilaga 2, tabell 11).
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Diagram 5 Andel AKI-féretag per varje kvartil av genomsnittligt rérelseresultat per anstilld
beriknat fran samtliga féretag inom respektive ar

Procent
40

37 36

35
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M Lagt (kv.1) B Medellagt (Kv.2) B Medelhogt (Kv. 3) B Hagt (Kv. 4)

Anm.: Hela féretagspopulationen i LISA-databasen har fér varje dr delats upp i fyra kvartiler base-
rat pd rérelseresultat per anstilld. Dérefter beriiknas hur stor andel av AKI-féretagen som hamnar
inom respektive kvartil.

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.

Ett system for arbetskraftsinvandring kan vara sirskilt viktigt fér expanderande
foretag och branscher. Mellan 2009 och 2013 var i genomsnitt 66 procent av de
arbetsgivare som anvint arbetskraftsinvandringssystemet foretag med en ckande
nettoomsittning. En enkel regressionsanalys visar att anvindarforetag bestir av ca
9 procentenheter fler vixande foretag, jamfort med 6vriga liknande foretag.100

Foretagen som anvint systemet har dessutom en hogre tillvixttakt i nettoomsitt-
ningen 4n andra féretag. Skillnaden i tillvixtférdelning illustreras av diagram 6 pa
nista sida. Jimfort med andra foretag, kontrollerat for antal sysselsatta och bransch-
tillhorighet, &r skillnaden i mediantillvixttakt 4,3 procentenheter (4,8 utan kontrol-
ler) mellan grupperna. Storst 4r skillnaden inom Bygg, Vird och omsorg och Person-
liga och kulturella tjdanster (se bilaga 2, tabell 12).101

Om ett foretag vixer eller inte kan ocksa beskrivas utifran uppgifter om ifall antalet
anstillda i foretaget okar eller minskar. Bland de arbetsgivare som kan knytas till

100 Kontroll har skett fér &r, bransch och storlek.

101 Uppdelat pa varje bransch blir alla skattningar positiva, men vissa insignifikanta: Energi och miljs,
Fastighetsverksamhet, Jordbruk, skogsbruk och fiske samt Utvinning av mineraler. Fér samtliga
branscher med signifikanta resultat dr de féretag som erbjudit arbete till arbetskraftsinvandrare (AKI)
mer snabbvixande &n évriga féretag. Aven inom transport, handel, IT och Hotell och restaurang ar
AKI-féretag mer snabbvixande. | dvriga 6 branscher &r resultaten inte signifikanta.
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ansokningar om arbetstillstind ir andelen vars personalstyrka vixer 45 procent, vil-
ket d4r mer 4n tva och en halv ginger mer dn bland 6vriga foretag (se bilaga 2, tabell
13). Aven om f3 foretag anstiller arbetskraftsinvandrare for att fylla kvantitativt be-
tydande luckor ir det alltsd manga foretag med vixande personalstyrka som anvin-
der systemet. Nistan 30 procent av anvindarna har dock en minskande personal-
styrka, vilket ocksa dr dubbelt si stor andel som bland 6vriga foretag. De foretag
som minskar finns frimst bland mikroféretagen i gruppen.

Diagram 6 Fordelning av arlig procentuell férindring av nettoomsittning for féretag som an-
vint arbetskraftsinvandringssystemet och féretag som inte anvint systemet

Procent
8

-50 50 100
Procentuell férdandring av nettoomsittning

I Niagongang AKI [ Aldrig AKI

Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.
Anm.: Observationer mellan 5:e och 95:e percentilen.

4.5.7 Niatverk i andra lander

En faktor som tidigare lyfts fram som viktig for mojligheten att rekrytera i tredje
land ir tillgdng till sociala nitverk som stricker sig in i det land man vill rekrytera i.
Med redan etablerade goda kontakter i ett land utanfér EU/ESS och Schweiz kan
rekryteringen bli mindre resurskrivande. Dirfér har man antagit att rekrytering
fran tredje land ir vanligare bland foretagare som sjilva har invandrat, eller har
sliktband via forildrarna, som ger ingdngar till andra linders arbetsmarknader
(ifr OECD 2011 s. 88-89 och Aslund m.fl. 2014). Det kan antas vara sirskilt avgs-
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rande f6r sma foretags mojligheter att rekrytera utomlands att ha tillgéng till inter-
nationella nitverk. En utlindsk bakgrund (f6dd utanfér Sverige, eller f6dd i Sverige
men med bada férildrar fodda utanfor Sverige) kan ge sidana kontaktytor.

Att den operativa foretagsledaren har utlindsk bakgrund ir betydligt vanligare
bland de arbetsgivare som anvint systemet jimfort med de som inte gjort det. Ana-
lysen visar att sannolikheten att ett foretag rekryterar arbetskraftsinvandrare ir 3,8
procentenheter hogre om den operativa foéretagsledaren har utlindsk bakgrund
jamfort med en svensk bakgrund (se bilaga 1, tabell 14).12 Faktum ir att nistan 70
procent av de foretag som anvint systemet har en operativ foretagsledare med ut-
lindsk bakgrund (varav ca 60 procentenheter sjilva ir utrikes fédda), jimfsrt med
16 procent av de arbetsgivare som inte anvint systemet (se bilaga 1, tabell 15).

Resultatet speglar i hog grad att arbetskraftsinvandringssystemet ofta anvinds i
branscher dir det éverlag dr vanligt att féretagsledningen har utlindsk bakgrund.
Men ocksa inom branscherna har bakgrunden betydelse. Kontrollerar vi for olika
foretagskaraktiristika sisom niringsgren, storlek och personalsammansittning
finns det fortfarande ett samband, men mindre. Att en foretagsledare med utlindsk
bakgrund anvinder systemet dr mer dn dubbelt si vanligt 4n att si sker bland fore-
tag dir den operativa foretagsledaren har svensk bakgrund.1o Det ir ocksd vanligare
att anvinda systemet om en hog andel av personalen i foretaget ir utrikes fodd. 104
Nitverk i andra linder tycks vara en mycket viktig faktor vid rekrytering frén tredje land.

4.6 Sammanfattning

Trots att det fanns en forvintan om att arbetskraftsinvandringsreformen skulle féra
med sig en storre kvantitativ 6kning 4n vad som sedan blev fallet, ska systemets bety-
delse for arbetsmarknaden och arbetsgivarna inte underskattas. Aven om
arbetskraftsinvandrarna bara utgér 0,5 procent av alla anstillda 4r de i flera yrkesgrup-
per ett kvantitativt betydande inslag. Inom restaurang- dataprogrammering och data-
konsultbranscherna dr ungefir var tjugonde arbetstagare en arbetskraftsinvandrare.
Di reformen wutformades mot bakgrund av en forvintad mer generell
arbetskraftsbrist dr det virt att notera att 25 procent av arbetskraftsinvandrarna som

102 Genomsnittlig s.k. marginaleffekt beriknad fran en logistisk regression. Den obetingade sannolik-
heten for att anvinda systemet ett givet &r for en foretagare &r 1 procent(se bilaga 2, tabell 14,
modell 1).

103 Det skiljer da 0,49 procentenheter mellan andelen féretag med en operativ féretagsledare med ut-
landsk bakgrund som anvinder systemet och dvriga féretags anviandning av systemet (se bilaga 2,
tabell 14, modell 2). Eftersom systemet éverhuvudtaget anvinds av fa arbetsgivare dr detta fortfa-
rande en skillnad p 67 procent.

104 Sannolikheten fér att ett féretag anvinder systemet dr 2,3 procentenheter stérre om en klar majoritet
(6ver 75 procent) av de anstillda &r utrikes fédda jaimfért med om andelen utrikes fédda i persona-
len understiger 25 procent. Om andelen utrikes fédda i stillet ligger mellan 25 och 75 procent &r det
1,3 procent hdgre sannolikhet med motsvarande jamférelsegrupp (se bilaga 2, tabell 14, modell 2).
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fatt arbetstillstind sedan december 2008 (och Gver 50 procent av deras medféljande
anhoriga) fatt permanent uppehallstillstind i Sverige.

Systemet anvinds av en inte obetydlig andel av arbetsgivarna. Runt 2,5 procent av alla
arbetsgivarna har rekryterat, eller forsokt rekrytera, minst en arbetskraftsinvandrare
sedan reformen genomfordes. Dessa foretag stir for en tredjedel av de svenska fore-
tagens samlade omsittning, och stora foretag r 6verrepresenterade. Jaimfort med lik-
nande foretag som inte rekryterar arbetskraftsinvandrare ir de i hogre grad dven f6-
retag som vdxer.

Trots att storre foretag dr dverrepresenterade bland arbetsgivarna 4r det manga mik-
roféretag som ocksd anvinder systemet, kanske 6verraskande ménga om vi utgér fran
att en rekrytering fran arbetsmarknader utanfér EU/ESS &r resurskrivande. En moj-
lig forklaring till att sa dnda sker ir att de som rekryterar har nira kontakter med ett
annat land, genom att de sjilva eller deras f6rildrar har invandrat. Nistan 70 procent
av de arbetsgivare som erbjod anstillning till arbetskraftsinvandrare 2013 har ut-
lindsk bakgrund. Det siger mojligen samtidigt ocksd nigot om hur svart det kan vara
f6r den som inte har nira personliga kontakter i ett annat land att rekrytera pa en
utlindsk arbetsmarknad. Det tycks inte nodvindigtvis vara s att foretag med stark
ekonomi képer tjanster som mojliggor rekryteringar. Aven om andelen med 1agt 16-
relseresultat per anstilld minskar har foretagen som anstiller arbetskraftsinvandrare
inte uppseendevickande god ekonomi. Dock ir de oftare vixande. De ir vanligare
bland féretag som erbjuder arbete till arbetskraftsinvandrare bide att utbildningsni-
van hos personalen ir hogre 4n i jamforbara foretag och att den ir ligre.

Vi kan ocksa konstatera att den trend med 6kande instrémning av arbetskraft till 1ag-
kvalificerade 6verskottsyrken som fanns under reformens férsta ar har brutits. Nu
giller 60 procent av de beviljade tillstinden bristyrken och 6ver hilften av tillstinden
giller yrken som riknas som hogkvalificerade.

Fast gruppen har minskat kommer nistan var femte arbetstagare till arbeten i dver-
skottsyrken med ligre kvalifikationskrav.105 En stor andel av arbetskraftsinvandrarna
i denna kategori kommer med maximal tillstdndstid, utan att arbetet sedan resulterar
i en forlingning. Dirmed kontrolleras ocksd mer sillan om det forsta arbetet uppfyllt
villkoren. Utifran vad som ir kiint om vad som driver internationell migration till 1ag-
kvalificerat arbete i rika linder bedémer vi att det finns risk att denna grupp inklude-
rar fall dir migrationsviljan hos arbetstagarna utnyttjas till villkor som inte klarar
granskning. En tredjedel av arbetskraftsinvandrarna som kommer till lagkvalificerade
arbeten i 6verskottsyrken kommer fran linder med stor asylinvandring till Sverige. I
ljuset av att det innebir en hogre risk att de arbeten de erbjuds och utfor inte uppfyller
regelverkets villkor, finns det skil att dgna sirskild uppmérksamhet at denna grupp.

105 Avser foljande yrken: stidare, koksbitrdden, tidningsutdelare, tridgardsodlare, vardare, skénhetsvard
och lagerarbetare.
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5 Kommer alla till arbete och |6n 6ver
forsorjningskravet?

5.1 Kapitlets syfte och innehall

I det hir kapitlet undersoks arbetskraftsinvandrarnas arbete och léner. Vi underss-
ker i vilken utstrickning registerdata indikerar att det finns problem med loner
under forsorjningsvillkoret eller inga l6ner alls, samt i vilka branscher och yrkes-
grupper siddana problem i si fall finns.

Olika strategier for att utnyttja regelverket har uppmirksammats, vilket resulterat i
forbattrad kontroll och regelskirpningar: forst 2012 di Migrationsverket bérjade
kontrollera vissa branscher sirskilt, och sedan 2014 da riksdagen bl.a. inférde moj-
ligheter till efterkontroll. Dirf6r undersoker vi hur férekomsten av 16ner under for-
sorjningsgrinsen och avsaknad av registrerat lonearbete har utvecklats, sirskilt
efter den kontrollskirpning som inférdes i januari 2012.16 Vi undersoker dven vilka
arbetsgivare som kan kopplas till arbetstagare som inte finns i registrerat arbete,
eller som har 16n under 13 000 kronor i ménaden, utan att vi kan se nigon uppenbar
forklaring till det. Vi beskriver 16ner och forsérjning utifrin SCB:s registrerade in-
rapporterade inkomstuppgifter.1o”

Vi kan inte dra slutsatser om huruvida lagens krav uppfylls avseende kravet att 16-
nen ska folja kollektivavtal eller praxis i branschen, eller om arbetstagarna far den
16n som star i erbjudandet om arbete.

Birplockarna ingér inte i analysen av arbetstagarnas arbete och inkomster, eftersom
vi med de begrinsade data vi har om gruppen inte kan bidra till vad som redan ir
kint om deras l6ner och villkor.

5.2 En vag till arbete?

I det hir avsnittet forsoker vi uppskatta i vilken omfattning arbetskraftsinvandring
leder till verkliga arbeten. Vi underséker férst hur manga arbetskraftsinvandrare
vars arbete inte limnat spar i registren for att sedan diskutera vad som kan ligga
bakom. D4 det finns flera andra mojliga férklaringar till ett bortfall 4n missbruk

106 De kontroller som inférts till f6ljd av 2014 ars beslut har tagit ganska lang tid att utveckla, och har
inte nédvindigtvis fatt genomslag i de registeruppgifter vi har. Om efterkontrollen: se kapitel 7.3.2.

107 Materialet innebir felkllor av tva typer. For det férsta kan uppgifter om arbetets utstrickning i tid
vara mindre exakt dn uppgifterna om inkomst. Fér det andra kan vi med denna typ av material inte
undersdka vissa typer av missbruk som rapporterats (se vidare avsnitt 3.2), t.ex. om den rapporte-
rade I6nen &r ldgre dn den faktiskt utbetalade 16nen, eller om det férekommer svarta inkomster vid
sidan av de inrapporterade.

64 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

eller osnskat bruk av systemet ir en viktig del av en sddan analys att férséka virdera
i hur stor del av fallen det finns rimliga och sannolika forklaringar till franvaron av
inkomst och i hur stor del det finns skil till oro for att systemet anvinds pa oénskat
sdtt.

Vi har uppgifter om sysselsittning och inkomst bara f6r personer som ir folkbok-
forda, vilket dr ungefir tva tredjedelar av arbetskraftsinvandrarna, biarplockarna un-
dantagna.is Arbetstagare med tillstdnd som 4r kortare 4n ett ar 4r inte kvalificerade
for att fa folkbokféra sig.1 Anmilan om folkbokforing gors personligen pa egen
begiran. Gruppen folkbokf6rda arbetskraftsinvandrare innefattar alltsi de personer
som har ett tillstind pé over ett dr, som kommit till Sverige och som sjilva folkbok-
fort sig hos Skatteverket.

Aven om vi bara har inkomst- och sysselsittningsuppgifter om de folkbokférda for-
soker vi ocksd avslutningsvis uppskatta i vilken utstrickning det finns risk for att
systemet anvints for andra syften in arbete i den grupp som inte ir folkbokférd.
Resultaten f6r de bada grupperna ir inte direkt jaimforbara.

5.2.1 Andel i registrerat arbete

Av de folkbokftrda arbetskraftsinvandrarna har ca 90 procent ett registrerat lénear-
bete nigon ging under aret, de flesta hela aret (se diagram 7).110 Att det ingir en
mindre mingd personer som borjat och/eller slutat sitt arbete under det ar tillstan-
det giller (avgangen, nyanstilld etc., se diagram 7) kan bero pd att tillstind s6ks med
viss tidsmarginal.in

108 Berikningen av andelen folkbokférda gérs fér tillstdnd som bérjade gilla senast den 30 juni 2015
eftersom det kan ta ndgra méanader innan personen skaffar sig ett personnummer.

109 Folkbokférd ska den vara som stadigvarande ska vistas i landet ett ar eller mer, 3 § folkbokféringsla-
gen (1991:481). | sjilva verket finns det ndrmare 10 000 personer som arbetat i Sverige med tillstand
som varat kortare tid 4n 12 ménader men &nda har ett svenskt personnummer. Bland dem kan fin-
nas personer som haft svenskt personnummer fran tidigare vistelser i Sverige och personer som bytt
spar till nagot annat &n arbete. Dessutom finns 6 900 personer (motsvarande cirka 7 400 tillstand)
som har ett arbetstillstand pa ett ar eller mer, men dnda inte har nagot personnummer och darmed
inte fsSrekommer i SCB:s register (tabell 15 i bilaga 2). Att grinsen for folkbokféring i praktiken inte
dr absolut féljer av att de som invandrat sjélva anmiler att de ska folkbokféras hos Skatteverket.

110 Andel av arbetstagare med gillande arbetstillstdnd under hela kalenderaret 2014.

"1 Cirka 10 procentenheter arbetar bara en del av ret. Att en mindre andel férsérjer sig som egna fére-
tagare dr utifran regelverket mer anmirkningsvirt (1 procent har enbart sddana inkomster, och 2
procent har inkomster bade fran eget féretagande och fran anstillning).
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Diagram 7 Arbetskraftsinvandrares (20-64 ar) arbetsmarknadsstatus under sin
tillstandsperiod (endast tillstand som giller under ett helt kalenderar)
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Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/ RAKS.

Anm.: Personen riiknas som heldrsanstilld om dennes arbetsgivare har limnat kontrolluppgifter
pd denna person varje mdnad under ett helt kalenderdr. En "kombinatér” har bade varit féreta-
gare och haft [6nearbete under samma dr.

Totalt 9 procent av de folkbokforda hade 2014 inte nigot registrerat arbete. Andelen
utan registrerat arbete har varit ganska stabil. Ungefir hilften av dem hade inga
registrerade inkomster alls (se bilaga 2, diagram 5). Den andra hilften hade sin hu-
vudsakliga inkomstkilla i form av transfereringar, framfor allt ekonomiskt bistand.
Den andel arbetskraftsinvandrare vars huvudsakliga forsérjning kommer frin eko-
nomiskt bistdnd har 6kat de senare dren. Bistindet gir nistan uteslutande till per-
soner som bytt spar, frin arbetskraftsinvandringssystemet till asylsystemet.112

5.2.2 Sparbytare

Bland de folkbokftrda med arbetstillstind 2014 hade 4 procentenheter (av de 9 som
saknar inkomst fran arbete) sin registrerade grund f6r bosittning som ”skyddsbe-
hévande” eller "konventionsflykting” (se bilaga 2, tabell 16).113 De 4r alltsi sparbytare
som kommit till Sverige som arbetskraftsinvandrare och sedan fatt asyl i Sverige (se
dven avsnitt 4.4.5).

12 Sparbytarna utgdr 97 procent av alla arbetskraftsinvandrade vars huvudsakliga inkomstkalla 4r
ekonomiskt bistand.
113 Diremot aterfinns mycket fa fran andra kategorier sparbytare hir.
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I avsnitt 4.4.5 beskrevs att 6 procent av de folkbokforda arbetskraftsinvandrarna som
kommit 2009-2013 4r 2014 hade bytt spar till asyl, och beviljats uppehallstillstind
som skyddsbehsvande eller konventionsflykting. De allra flesta som under gillande
tillstdndstid beviljats asyl och inte arbetade 2014 har inte heller tidigare ar haft in-
komst fran arbete. Majoriteten av de sparbytare som kommer till Sverige med ett
arbetstillstind och beviljas asyl har alltsd inte arbetat alls.!# Det tyder pa att deras
tillstand ofta bygger pa skenarbetserbjudanden, det vill sija antingen ett erbjudande
som arbetstagaren tror ska leda till arbete, eller ett erbjudanden dir bada parter ir
inforstddda med att sd inte ir fallet.

Arbetskraftsinvandrare som skt asyl, men som inte beviljats status som skyddsbe-
hévande eller konventionsflykting (som vintar pa beslut eller fitt ett avslag) syns
inte i vart material. De som har ett seriost arbetserbjudande och arbetar finns bland
dem med registrerat arbete ovan.!s De som saknar ett seriést menat arbetserbju-
dande kan finnas i den grupp som folkbokfort sig pa grundval av sitt arbetstillstind,
som saknar registrerad forsérjning och inte ir anstilld i en koncern (se 5.2.3). De
kan ocksa aterfinnas i den grupp som saknar personnummer (se 5.2.4). Andelen
arbetstillstind som grundas pi ett arbetserbjudande som inte ir seritst kan mot
denna bakgrund uppskattas till ca 5 procent i gruppen folkbokférda.ue Ytterligare
ett mindre antal som inte har ett seriost arbetserbjudande finns sannolikt bland
arbetskraftsinvandrare som saknar personnummer.1”

5.2.3 Inga registrerade inkomster

Runt fem procent av de folkbokférda arbetskraftsinvandrarna med gillande till-
stind gar 2014 inte att spdra i svenska register. Tre procentenheter av dem hade ett

114 Det finns fa andra sparbytare i den grupp som har ett gillande tillstand. Det tyder pa att de som t.ex.
byter spar fran arbetstagare till anhorig typiskt sett gor det nir de inte lingre har ett géllande arbets-
tillstand sjilva., se bilaga 2, tabell 16.

Personer fran linder som inte regelméssigt innebér asylritt séker enligt Migrationsverkets handlig-
gare ofta asyl férst ndr en ev. férlingningsansckan inte beviljas runt (intervjuer Migrationsverket,
2015-11-27).

116 Vi utgar da fran att de om skt och fatt asyl under gillande tillstandstid istillet for att arbeta inte haft
ett seridst arbetserbjudande. Teoretiskt sett kan det ocksa vara sa att arbetserbjudandet varit seridst,
men att arbetstagaren vid ankomsten valt bort att arbeta. Vi tror dock att om det skulle ha rapporte-
rats av svenska arbetsgivare om det vore vanligt att arbetsgivare gick miste om efterfragad arbets-
kraft p& detta sitt. Vi utgar ocksa fran att alla asylsékande som kommer utan ett serigst arbetserbju-
dande inte far asyl, s att gruppen utan ett seridst erbjudande &r nagot stérre dn den framtrider i
vart material.

Gruppen som beviljats asyl och inte arbetat utgér 4 procent. Ytterligare 2 procent som ar folkbok-
forda i Sverige och saknar inkomst kan ocksa ha tillstdnd som inte grundas pé ett seriést arbetser-
bjudande.

n
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N
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yrke inom vilket utstationering inom koncern ir vanligt férekommande. 118 Det dr
IT-specialister och civilingenjorer samt olika chefsbefattningar. Deras 16ner betalas
mojligen i hemlandet, dven om deras arbetsgivare di dndi borde limna kontroll-
uppgift till Skatteverket. 11 Att inkomster saknas kan ocksé bero pi att de har ikt
hem i fortid. Det ir enligt Migrationsverket relativt vanligt férekommande att ut-
stationerade inte arbetar hela tillstindstiden (Migrationsverket 2016b s. 25).

Ytterligare drygt 2 procentenheter saknar registrerad inkomst (i RAKS/SCB), utan
att vara data och forkunskaper om hur arbetskraftsinvandringen ser ut ger nigon
indikation om varfor. De har arbetstillstind i yrken utanfor de hogkvalificerade seg-
ment dir arbetsgivare med koncerntillhérighet dr vanlig och l6nen kan tinkas beta-
las utomlands — de ir framfor allt kockar, koksbitraden, vardare, stidare, slaktare
och bagare. Sannolikt finns i gruppen personer som sokt asyl men dnnu inte fatt
besked. Gruppen kan ocksa inkludera arbetskraftsinvandrare som limnat sitt arbete
och landet av olika skil, eller som forsorjer sig genom anhériga, besparingar eller
arbete som betalas svart.

5.2.4 Arbetskraftsinvandrare utan personnummer

Aven om vi inte har ndgra inkomstuppgifter om den tredjedel arbetskraftsinvand-
rare som saknar personnummer beskriver vi hir vilken typ av arbeten de kommer
till.120 Utifran tidigare beskrivningar av hur arbetskraftsinvandringssystem anvinds
férvintar vi oss att denna grupp ska domineras av tvd kategorier: utstationerade och
sisongsarbetare. Utstationering sammanhinger ofta med avgrinsade arbetsinsat-
ser och kortare tillstindstider som inte berittigar till folkbokforing. I sisongsyrken
understiger arbetsperioderna per definition ett &r, och berittigar dirmed inte till
folkbokforing. Mer generellt 4r det att férvinta att yrkesgrupper dir arbetslivet har
specialist- och uppdragskaraktir dr vanliga i denna kategori.

Sammanlagt 4r det knappt 80 procent av de drenden som saknar personnummer
som ir knutna till utlindska arbetsgivare eller till svenska koncerner som kan ha
verksambheter i andra ldnder (se diagram 8). Over hilften av tillstinden som gavs till

118 Utstationerad dr den vars arbetsgivare &r etablerad i ett annat land 4n Sverige och har skickat arbets-
tagaren hit for att arbeta under en begrinsad tid (vad detta mer exakt &r definieras inte i lagen). | sex
manader har en sddan person begréinsad skattskyldighet Sverige. Den som dr anstilld i ett féretag
som saknar filial i Sverige dr ocksa efter en sadan period ansvarig fér att betala in sin egen skatt di-
rekt till Skatteverket. Utlindska bolag med verksamhet i Sverige betalar in skatt at sin arbetstagare
(Skatteverket 2016 s. 15). Sedan 16 januari 2012 giller i de s.k. kontrollbranscherna att en utlindsk
arbetsgivare ska ha en filial i Sverige (Migrationsverket VCI 7/2011).

119 Det dr Skatteverkets uppfattning att det inte 4r ovanligt att utlindska arbetsgivare vars arbetstagare
sjdlva betalar sin skatt inte limnar inkomstuppgifter till Skatteverket (e-postkommunikation med
Skatteverket 2016-10-17).

120 For att ge en réttvisande bild av gruppen urskiljer vi alla beviljade drenden under 1 januari 2009 till 30
juni 2015, men bara beviljade drenden med tillstdndsperiod under 1 r (=inte berittigad till person-
nummer) under 1 juli 2015 till 31 december 2015.
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personer utan personnummer fran 2009 till halvarsskiftet 2015 giller arbete inom
IT-sektorn, dir utstationering 4r vanligt. Drygt 80 procent av alla tillstind till IT-
specialister utan personnummer giller arbete pa utlandskontrollerade foretag och
ytterligare 15 procent arbeten pa svenskkontrollerade bolag med koncerntillhorig-
het (se bilaga 2, tabell 17 och tabell 18). Aven bland civilingenjorer, tekniker och
ingenjorer ir det relativt stora andelar som inte folkbokfért sig, och som i mycket
stor omfattning arbetar pd utlandskontrollerade foretag eller svenskkontrollerade
bolag med koncerntillhorighet (runt 90 procent av alla tillstdnd till civilingenjorer,
tekniker och ingenjérer utan personnummer kan kopplas till sadana koncerner).121

Sasongsarbetarirenden (exklusive birplockare) utgér ca 7 procent av de utan per-
sonnummer 2009-2015, och ir till 6vervigande del kopplade till privata svenska
arbetsgivare utan koncerntillhérighet (se bilaga 2, tabell 17).

Diagram 8 Beviljade arbetstillstdnd utan personnummer 1/1 2009-30/6-2015, typ av arbets-
givare (dgarkontroll)

M Statligt, kommunalt eller landstings-
kontrollerade enheter

M Privat svenskkontrollerade enheter
utan koncerntillhorighet

M Privat svenskkontrollerade enheter
med koncerntillhérighet

B Utlandskontrollerade enheter

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA.
Anm: Alla beviljade arbeistillstand under 1 januari 2009-30 juni 2015 har inte kunnat matchas
med uppgifter om arbetsgivarens dgarkontroll eftersom dessa uppgifter stréicker sig till dr 2013.

Runt 10 procent avdem som inte &r folkbokférda kommer till arbeten hos en svensk
arbetsgivare utan koncerntillhorighet i medelkvalificerade yrken. I flera av dessa
kan vi tinka oss att begrinsade uppdrag inte ir ovanligt, t.ex. bland kockar eller
mekaniker.122

Cirka 5 procent av drendena utan personnummer ir kopplade till yrken med ligre
kvalifikationskrav i yrkesgrupper dir den absoluta majoriteten av arbetsgivarna sak-
nar en koncerntillhérighet och dir det dr ovanligt att arbetet har uppdragskaraktir

121 De flesta av dessa ska betala skatt, och uppgifter om detta finns hos Skatteverket, men eftersom de
inte har personnummer vidarebefordras inte uppgifterna till SCB.

122 Ocksa hir ska det finnas kontrolluppgifter hos Skatteverket, men de vidarebefordras inte till SCB och
finns darfor inte i vart datamaterial.
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(se bilaga 2, tabell 17 och tabell 18). Det rér sig om t.ex. koksbitriden och stidare
som har rekryterats av svenska arbetsgivare till arbeten som ska vara mindre 4n ett
ar (vilket i s fall forklarar varfor de inte folkbokforts) eller sa dr det personer med
lingre tillstind som ind4 inte latit folkbokfora sig. Till antalet motsvarar kategorin
ca 150 beviljade drenden per ar (ar 2013-2015). I den hir gruppen kan det finnas
sddana arbetstagare som inte haft ett seriost arbetserbjudande, och som skt asyl
men fatt avslag. Den kan ocksa inkludera personer som av olika andra anledningar
inte kommit till Sverige for att paborja det erbjudna arbetet.

5.3 Uppfylls férsorjningskriteriet?

I det hir avsnittet undersoker vi om arbetskraftsinvandrarnas 16ner nar 13 000-kro-
norsgrinsen, vilket ir den 16n som krivs for att den som anséker om arbetstillstand
ska anses kunna férsérja sig pd den anstillning som erbjudits (6 kap. 2 § forsta
stycket 1 UtlL).1s Beloppsgrinsen har varit densamma sedan reformen genomfor-
des. I detta avsnitt anvinder vi Jobbregistret for att underséka om l6neinkomst fran
den arbetsgivare som angetts i ansokan klarar forsérjningskravet.

Ar 2014 var det 80 procent av arbetskraftsinvandrarna med gillande tillstind vars
16n fran den arbetsgivare som star i tillstindsansokan uppfyllde forsérjningskravet,
medan knappt 9 procent hade en 16n som inte gjorde det.1# Ytterligare 11 procent
hade inte nagon registrerad l6n alls fran arbetsgivaren pa tillstindet (se avsnitt 5.2).
Sedan 2009 har andelen arbetstagare vars manadsinkomst frin den arbetsgivare
som star pa tillstdndet inte nar upp till 13 000 kronor mer 4n halverats.1>s Det ir en

123 Migrationsverket har utgatt fran riksnormen fér berdkning av skiliga kostnader fér férsérjningsstod
enligt socialtjanstlagen (4 kap 3 § socialtjinstlagen och 2 kap. 1 § socialtjanstférordningen) med till-
lagg av ett schablonbelopp fér boende, hushallsel, resor till och fran arbetet, hemférsikring samt av-
gift till fackférening och a-kassa. Migrationséverdomstolen har godtagit berikningsmodellen i MIG
2015:11.

Vi betraktar observationer dir tillstandstiden borjar eller slutar under mitperioden, liksom kortare

tillstandsperioder mitt under aret, som mer osikra. Darfér viktar vi varje observation med antal ma-

nader p4 tillstandet fér innevarande ar. Viktningen innebir att den angivna procentsatsen miter an-
delen utan registrerad 16n av dem med giltigt tillstand vid varje given tidpunkt (i genomsnitt) under

2014. Utan denna viktning stiger andelen personer som hade ett giltigt tillstand under 2014 men inte

hade en registrerad l6n till ca 15 procent, medan andelen med for lag 16n &r lika. Det &r alltsd vanligt

att registrerad inkomst saknas nir tillstandperioden under ett givet ar 4r kort, vilket kan samman-
hinga med att det 4r i borjan eller slutet av en tillstdndsperiod. Om Iénen dr for 1ag eller inte hanger
ddremot inte pd samma sitt ihop med tillstidndsperiodens lingd under aret.

125 Eftersom grinsen fér vad som anses mdjligt att forsérja sig pa inte har justerats upp, medan de ge-
nomsnittliga |6nerna stigit, har det i en mening blivit l4ttare att n& éver 13 000-kronorsgransen éver
tid. Men den hégre andel som 2014 nadde 6ver 13 000-kronorsgrénsen &r bara till liten del en effekt
av generellt héjda I6nenivéer. Vi kan illustrera det genom att se hur stor del av arbetstagarna som
skulle klara férsérjningsgriansen 2014 om den hade f6ljt den genomsnittliga l6nedkningstakten i Sve-
rige. Tankeexperimentet visar att ytterligare drygt 3 procentenheter skulle hamnat under grinsen (ett
sadant hypotetiskt gransvirde hade varit 14 639 ar 2014). Aven under sddana omstindigheter skulle
alltsa andelen med for laga |oner nistan ha halverats.
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betydligt storre minskning in minskningen av den grupp som saknar registrerad
inkomst trots gillande tillstind (se diagram 9).

Diagram 9 Arbetskraftsinvandrares inkomster fran den arbetsgivare som angetts i ansékan

100% -
90% | 14% 13% 13% 15%
80% -+
70% -
60% -
50% -
40% -
30% -
20% -
10% -
0% -

2009 2010 2011 2012 2013 2014

B Genomsnittlig manadslén 13 000 eller mer
B Genomsnittlig manadslén under 13 000
B Inga registrerade inkomstuppgifter

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Jobbregistret

Anm.: Mdnadsinkomsterna har beriknats med hjilp av tidsmarkeringarna i kontrolluppgifterna.
De har ocksd viktats med tillstindstiden. Det har gjorts for att en kortare tillstdndstid under ett dr
antas 6ka sannolikheten fér mdtfel.

Skillnaden blir marginell, bide i andel utan inkomst och i andel med f6r lag in-
komst i férhéllande till grinsvirdet, nir vi inkluderar inkomster fran alla arbetsgi-
vare (se bilaga 2, tabell 19). Byte av arbetsgivare ir alltsd ovanligt. Det kan finnas
andra befogade forklaringar till varfor den genomsnittliga méanadslonen inte nétt
grinsen pa 13 000 kronor, sisom sjukdom eller forildraledighet.2e Det kan ocksa
handla om att arbetskraftsinvandrare inte far tillricklig 16n av skil som systemet
inte godtar.17

126 Forildraledighet eller/och sjukskrivning godtas oavsett lingd, férutsatt att det kan styrkas med ut-
drag fran Férsakringskassan (Migrationsverket 2016b s. 37 ). Andelen med huvudsaklig inkomst fran
sjukférsakringssystemet dr 0 procent, medan andelen med huvudsaklig férsérjning fran forildrafér-
sikring uppgér till 1 procent.

Enligt information pa Migrationsverkets hemsida giller att villkoren ska ha varit uppfyllda "varje
manad under alla perioder som du har haft tillstand for arbete i Sverige” (citerad 2016-09-22). Det
grundas pa tva avgéranden i Migrationséverdomstolen, MIG 2015:11 och MIG 2015:20, som i sin
tur vilar pa den nya regel i 7 kap 7e § utldnningslagen som triadde i kraft 20 augusti 2014. Bedém-
ningen tycks ha skiftat. | Handbok fér migrationscrenden (Migrationsverket 2016b s. 37 och 52-55)
beskrivs en mindre strikt tidigare tillimpning.
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Tabell 7 Arbetskraftsinvandrares genomsnittliga manadsinkomster fran den arbetsgivare

som angetts i ansokan, totalt fér 2012-2014, férdelad pa SSYK

Andel utan Andel med Andel Genomsnittlig
inkomster* inkomster 6ver grans- manadslén
1-13000  virdet (lagst for de med
till hogst) inkomster
Skogsarbetare 9% 56 % 35% 14 565
Skonhetsvard 8% 35% 56 % 13 883
Ingen yrkeskod 15 % 22 % 63 % 19 054
Stadare 8% 27 % 65 % 16 589
Tradgardsodlare 11 % 23 % 66 % 16 878
Slaktare o bagare 11 % 22 % 67 % 16 658
Butik/kassa 11 % 22% 68 % 16 704
Koksbitraden 8% 21 % 71 % 16 798
Motorfordonsmekaniker 11 % 18 % 71 % 18 935
Kockar 9% 20 % 1% 17 430
Tidningsutdelare 4% 24 % 72% 15651
Snickare 8% 15 % 77 % 23002
Vardare 8% 14 % 77 % 21068
Ovrigt 8% 13% 79 % 26 593
Foretagssaljare 7% 8% 84 % 35491
Lagerpersonal 7% 8% 85 % 23102
IT 9 % 4% 87 % 38375
Ingenjorer, tekniker 7% 5% 88 % 36 229
Marknadsférare 7% 5% 88 % 40 803
VD 7% 4% 89 % 124 476
Forsilj- och marknads- 7% 2% 90 % 93 707
chefer
Civilingenjorer 6 % 3% 92 % 39 686
Universitetslarare 3% 5% 92 % 36 264
Likare 2% 2% 96 % 45 585

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/|obbregistret.
Anm.: Mdanadsinkomsterna har berdknats med hjilp av tidsmarkeringarna i kontrolluppgifterna
och sedan viktats med tillstandstiden dd kortare tillstdndstid antas 6ka sannolikheten for mitfel.
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Andelen som inte nar upp till grinsvirdet varierar dock mycket mellan olika yrkes-
grupper (se tabell 7 pa foregiende sida). De yrkesgrupper dir hogst andel har en
genomsnittlig manadslon under 13 000 kronor under 2012-2014 — dvs. dren efter
den sirskilda kontrollen inforts — omfattar sma yrkesgrupper (skogsarbetare och
tridgardsodlare) i sisongsarbeten. Dir finns ocksé flera andra yrkesgrupper dir an-
delen personer med en ménadslén under 13 000 kronor dr 6ver 20 procent: skon-
hetsvard, stidare, slaktare/bagare och butik/kassa, restaurangbitriden och tidnings-
utdelare. Aven med hinsyn taget till att vira mitmetoder kan éverdriva den verkliga
andelen med for lag 16n nagot ir det inte obetydliga siffror, sirskilt eftersom for-
sérjningskravet utgor en ligstanivd och det dirutover finns krav pa 16n i enlighet
med kollektivavtal eller branschpraxis som ofta stiller hogre krav pa inkomsten.12s

5.3.1 Férsorjningskravet och arbetskraftsinvandrarnas inkomstnivaer

Forsorjningskravet aktualiseras, om regelverket f6ljs, frimst nir arbetskraftsin-
vandraren har en tjinstgoringsgrad under 100 procent. En heltidslon i nivd med
kollektivavtal eller branschpraxis dr hogre dn 13 000 kronor i manaden i alla
branscher och yrken. Ar 2013 var det t.ex. bara 10 % av samtliga koksbitraden pa
arbetsmarknaden som hade en manadsheltidslon under 17 300, vilket ger en arslon
pa drygt 200 000 kronor (SCB:s lonestatistik). Att en tredjedel av alla arbetskraftsin-
vandrare har en arslén under 240 000 kronor (20 000 kronor per ménad) 2014 tyder
pa att tjinstgoringsgrader under 100 procent idr vanligt, om det idr si att 16nerna
uppfyller l6nekravet (se diagram 10 pa nista sida).

128 Det problem som framfér allt kan uppkomma &r att personer inte arbetar under hela perioden som
indikeras av tidsmarkeringarna i kontrolluppgiften, som bygger pa uppgifter fran arbetsgivarens, sa
att vi slar ut arsinkomsten pa fér manga manader. Diaremot spelar det ingen roll fér beridkningen att
tillstdndstiden ibland 6verstiger den tid som arbetsgivarna rapporterat att personen arbetat, vilket 4r
vanligt i sisongsarbete, eftersom méanadsinkomsten &r beriknad genom att I6neinkomsten delas
med antalet manader arbetsgivaren rapporterat att arbetstagaren arbetat.
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Diagram 10 Arbetskraftsinvandrares (heldrsanstillda min och kvinnor i ldrarna 25-64 ar)
arsinkomster fran lénearbete jaimfért med évriga arbetskraftens arsinkomster ar 2010, 2012
och 2014

Procent
100% .
1
00% 11% 11% 10% 13% 16% 16%
oy .
70% - 24% .
0% | 27%
50% 34%
40% -
30% -
20%
10% 2o 18%
10%
0% -
AKI Ej-AKI AKI Ej-AKI AKI Ej-AKI
Ar 2010 Ar 2012 Ar 2014
M <156 000 [ 156 000-240 000 240 000-360 000 [¥ 360 000-480 000 >480 000

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB (LISA och RAKS)

Det verkar ocksd som om forsérjningsgrinsen paverkar inkomstnivan i vissa yrkes-
grupper, t.ex. for restaurangbitriden. Nir vi underssker hur l6nerna fordelar sig pa
olika nivaer visar ansamlingen strax ovanfér 13 000-kronorsgrinsen (grinsen mot-
svarar en arsinkomst pa 156 000, se diagram 11) att forsorjningskravet har avsevird
betydelse for hur arbetskraftsinvandrade koksbitridens tjdnstgoringsgrad och in-
komstniva avgérs. I jaimforelsegruppen “ej arbetskraftsinvandrade koksbitriden”
speglar en jimnare inkomstfordelningskurva en jimnare férdelning av tjinstgo-
ringsgrader. Liknande monster i hur forsérjningskravet styr tjinstgéringsgrad och
inkomster for arbetskraftsinvandrare ir tinkbara i andra yrken dir arbetskraftsin-
vandrare ofta 4r anstillda for deltidsarbete.122

129 Aven nér vi undersoker alla arbetskraftsinvandrares inkomster 6ver alla ar syns ansamlingar ovanfor
13 000-kronorsnivan (bilaga 2, diagram 6).
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Diagram 11 Férdelning av mins arsinkomster (I6neinkomster) bland arbetskraftinvandrande
och icke-arbetskraftsinvandrande koksbitriden (SSYK2012=914) 4r 2014, alla helarsan-
stilldat3o

Procent

15

0 T T T 1
0 78 156 234 312 390 468 546 624 702

Arsinkomst, tusentals kr
BN Ak [ Icke-AKI

Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB (LISA och RAKS)

5.3.2 Arbetsgivarna som anvinder systemet for icke avsedda syften

De arbetstagare som fatt en 16n som understiger 13 000-kronorsgrinsen, de som
limnat sin tilltinkta arbetsplats f6r en annan, de som egentligen kom hit for att
soka asyl och de som av oklar anledning saknar loneuppgifter trots att de har ett
tillstdind som giller i 6ver ett dr och inte verkar jobba f6r en internationell koncern
—ungefir 15 procent av de folkbokforda arbetskraftsinvandrarna, se avsnitt 5.2 och
5.3 — har alla en arbetsgivare som erbjudit dem jobb.13! P4 ett eller annat sitt har
dessa rekryteringar misslyckats. Ibland kan avsikten ha varit att anvinda systemet
for annat dn dess syften. I det hir avsnittet underscker vi arbetsgivare som kan
kopplas till dessa fall.

130 Arbetskraftsinvandrande kéksbitraden har nagot hégre medelinkomst d4n medelinkomsten fér yrkes-
gruppen, sannolikt p& grund av att deltidsarbete med lag tjanstgéringsgrad &r vanligare pa arbets-
marknaden i stort &n bland arbetskraftsinvandrarna.

131 Med reservation fér att det finns vissa belagda fall av s.k. kapning, dir en arbetsgivares uppgifter
denne ovetande anvints for att formulera ett arbetserbjudande. Méjligheten att lyckas med det har
de senaste dren beskurits, se avsnitt 7.2.
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5.3.3 Vilka arbetsgivare kan vi underséka?

Nar vi undersoker vilka arbetsgivare som betalar under férsérjningskravet eller inte
alls urskiljer vi arbetsgivare som finns pi tillstind som giller i 6ver 11 ménader.
Dirfor ingér inte arbetsgivare till sisongsarbetare, for vilka det finns en rimlig for-
klaring till att inkomstuppgifter saknas. Vi har dessutom tagit bort arbetsgivare som
ingar i internationella koncerner, bade svenska och utlindska, eftersom det i dessa
fall finns skal att anta att frinvaro av inkomstuppgift ofta beror pi att 16nen betalas
i ett annat land.132

Liksom tidigare &r vi hinvisade till att underscka de arbetsgivare for vilka organisat-
ionsnummer finns registrerat. Ekonomiuppgifter finns bara om foretag. Vi anvin-
der Jobbregistret for att koppla arbetstagarens l6neinkomster till ritt foretag och
foretagspopulationen i databasen LISA for uppgifter om foretagets ekonomi.1s
Eftersom vi vill undersoka de losneinkomster som betalas i olika branscher ingar
bara sddana observationer dir bransch kan bestimmas och dir minst en arbetsta-
gare har ett personnummer som finns med i LISA-registret.13

5.3.4 Hur vanligt 4r det att arbetsgivare betalar |6n under f6rsérj-
ningskravet eller rekryterar arbetstagare som inte kommer i ar-
bete?

Andelen av de undersokta arbetsgivarna som betalade sina anstillda arbetskraftsin-
vandrare under forsérjningskravet, eller som av ndgon anledning inte alls varit ar-
betsgivare till den arbetskraftsinvandrare vars tillstind man sponsrat, har minskat
efter de forsta aren, framfor allt mellan 2012 och 2013. Ar 2013 utgjorde de arbets-
givare som i samtliga fall (kan vara ett enda) betalade under forsorjningskravet eller
inte alls ungefir 20 procent (se tabell 8 berikning a).1s De allra flesta av dessa
arbetsgivare anstillde bara en arbetskraftsinvandrare, vilket gér att det i mycket fa
fall kan ses som tecken pa ett systematiskt missbruk pa arbetsgivarniva.

132 Det dr inte uteslutet att det kan finnas arbetsgivare som betalar for lite dven i denna kategori, men vi
bedémer det svart att mita rittvisande.
Foretagen i databasen LISA bestér av de féretag som har minst en sysselsatt respektive ar.
Foretagsekonomiska nyckeltal (nettoomsittning, rérelseresultat m.m.) finns endast fér aktiva
icke-finansiella féretag som bedriver niringsverksamhet i Sverige.
Troligtvis kan det finnas en viss underrepresentation av mikroféretag, da dessa féretag i ligre
utstrickning aterfinns i LISA:s féretagsregister det &r som beslut pa ansdkan till Migrationsverket
togs. Bland dem utan organisationsnummer kan det dven finnas fler som bara fitt avslag. Gruppen
arbetsgivare som anstiller arbetstagare som inte anséker om personnummer kommer att represen-
teras av firre drenden, men ocksa av férre arbetsgivare i den utstrickning det finns arbetsgivare som
enbart rekryterar personer utan personnummer. Finns det fortfarande arbetsgivare som anvinder sig
av rena luftupplidgg, utan att det finns ett riktigt registrerat féretag bakom, skulle de i sa fall inte
komma med i analysen. Med nuvarande kontrollsystem bedémer vi att det &r ett mindre problem.
135 De som betalat nagon arbetskraftsinvandrare under férsérjningskravet eller inte alls utgjorde 30
procent.
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Det dr overhuvudtaget ovanligt med arbetsgivare som anstillt tvd eller fler arbets-
kraftsinvandrare under en tvairsperiod. I denna mindre grupp utgjorde de som
2013 betalade alla sina arbetskraftsinvandrare for lite eller inte alls ca 7 procent,
jamfort med knappt 9 procent dret innan (se tabell 8, berikning c). Knappt 4 procent
av den ytterst begrinsade skara arbetsgivare som hade minst tvd arbetskraftsinvand-
rare bade 2012 och 2013, betalade for lite eller inte nagot alls till samtliga arbets-
kraftsinvandrare (se tabell 8, berikning d).16 Mer systematiskt missbruk av syste-
met pd arbetsgivarniva ir alltsd ovanligt, men férekom i ett fatal fall fortfarande efter
inforandet av den sirskilda branschkontrollen 2012.

Tabell 8 Andel féretag som betalade fér lite eller inget alls till samtliga arbetskraftsinvandrare
(AKI) respektive ar férdelat pa antal arbetskraftsinvandrare per féretag

Andel foretag dir villkoren inte uppfylls fér nagon AKI

Antal AKI hos féretaget under respektive 2009 2010 2011 2012 2013
kalenderar

(a) 1 eller fler 32% | 31% | 28% | 25% | 20%
(b) 2 eller fler 12% | 22% | 15% | 14% 8%

Andel féretag dir villkoren inte uppfylls for nagon AKI tva ar pa rad

Antal AKI hos féretaget under respektive - 2010 2011 2012 2013
kalenderar

(c) 1 eller fler, fér andra aret pa rad - 17% | 14% | 9% 7%
(d) 2 eller fler, fér andra aret pa rad - 8% 2% | 4% 4%

Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.

Anm.: Tabellen har beriiknats for tillstandstider som éverstiger 11 av 12 kalendermdnader under
respektive dr och exkluderar arbetsgivare som ingdr i internationella koncerner, bdde svenska och
utlindska. Berdkningarna b ,c och d har en betydligt mindre nidmnare én berikning a. For dr
2013 var nidmnaren i b, ¢ och d ca 26, 44 respektive 9 procent av ndmnaren i berikning a.

5.3.5 Vilka arbetsgivare betalar under 13 000 kronor per manad eller
rekryterar arbetstagare som inte kommer i registrerat arbete?

Jaimfor vi branschsammansittningen mellan 3 ena sidan dem som betalat under
torsorjningskravet till hdlften eller fler av de arbetskraftsinvandrare de rekryterat, och
4 andra sidan en grupp med arbetsgivare som betalat l6ner 6ver férsérjningskravet
till mer dn hdilfien av de arbetskraftsinvandrare de rekryterat, syns foljande:

136 Vara data fangar inte in fall dir samma personer leder flera bolag som anvinder arbetskraftsinvand-
rare, vilket enligt vara intervjuer och observationer pa Migrationsverket fsrekommer.
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De branscher som har hogst andel arbetsgivare som betalade l6ner under f6rsérj-
ningskravet till arbetskraftsinvandrare mellan 2009 och 2013 &r branscherna Per-
sonliga och kulturella tjinster (inkluderar skonhetsvird), Uthyrning, fastighetsservice,
resetjinster och andra stédtjgnster (inkluderar stid), Hotell- och restaurang och Bygg-
verksamhet. Mest sillsynt dr det i Offentlig férvalining, Tillverkningsindustrin samt
Energi- och miljobranschen. Aven i IT-branschen, inom juridik, ekonomi, vetenskap
och teknik, i utbildningssektorn samt inom finans, férsikring och fastigheter ir det
ovanligare att betala loner under forsorjningskravet eller att erbjuda ett arbete utan
att arbetet sedan kommit till stind fast tillstind beviljats.

En jimforelse mellan de tvd grupperna visar ocksi att de arbetsgivare som till dver-
vigande del betalat 16n 6ver férsérjningskravet hade en hégre arlig mediantillvixt-
takt— 8 procent jamfort med 4 procent under perioden 2009-2013. Medianrérelse-
resultat per anstilld lag under motsvarande period pi ungefir samma niva. Det
finns ocksé en betydande storleksskillnad mellan grupperna vad giller antalet an-
stillda. De arbetsgivare i vart material som vid dtminstone hilften av anstillnings-
tillfillena betalade for 1lag 16n hade i genomsnitt ca 15 procent av personalstorleken
jamfort med de arbetsgivare som betalade l6ner 6ver forsorjningskravet.

Ett mycket litet antal kunde enligt undersékningen ovan sigas anvinda systemet
for systematiskt och konsekvent missbruk, antingen i form av 16ner under forsérj-
ningskravet eller i form av tillstind som inte leder till anstillningar.1” Tillsammans
utgor arbetsgivare inom Hotell- och restaurang (40 procent) och Uthyrning, fastighets-
service, resetjinster och andra stodtjinster (16 procent) mer in hilften av de som beta-
lat ut loner under forsérjningskravet eller inte alls betalat samtliga arbetskraftsin-
vandrare under tva eller flera ar. Ytterligare 30 procent finns i fyra branscher: Bygg,
Handel, Personliga tjgnster och Transport. Alla dr branscher som Migrationsverket
kontrollerar sirskilt sedan 2012.

5.4 Sammanfattning

Av de folkbokforda arbetstagarna ir det éver 90 procent som har ett registrerat
l6nearbete. Av de resterande 9 procenten ir 3 procentenheter anstillda inom en
koncern — framfor allt i IT-yrken och civilingenjorer — och kan antas fa sin 16n i
utlandet eller ha akt hem i fortid. Fyra procentenheter ir arbetstagare som inte
arbetat alls utan bytt spér till asyl. Det tyder pa att deras tillstind grundats pa sken-
erbjudanden. Varfor resterande tvd procentenheter saknar inkomst dr oklart. Grup-
pen utan registrerad 16n har minskat marginellt 6ver tid.

Den tredjedel arbetskraftsinvandrade arbetstagare som inte folkbokfor sig, oftast for
att de stannar f6r kort tid i landet for att fi folkbokféra sig, ir det svarare att f5lja

137 De arbetsgivare med 2 eller fler AKI som under tva eller fler ar betalat fér lite till, alternativt inte varit
arbetsgivare till, samtliga arbetstagare som beviljats arbetstillstand fér att arbeta hos denne.
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upp. Vi kan dock konstatera att nistan 80 procent av drendena kan kopplas till kon-
cerner och eller arbetsgivare i utlandet: arbetsgivare som kan utstationera arbets-
kraft fér avgrinsade uppdrag. Utéver denna grupp tillkommer 7 procent drenden
som ror yrken av renodlad sisongskaraktir i tridgard och skog: tva grupper som vi
forviantar oss att finna bland de icke folkbokférda, utifran den bild som tecknas av
arbetskraftsinvandringen. Mellan 5 och 10 procent av fallen giller dock drenden i
yrkesgrupper med mellanhoga- eller laga kvalifikationskrav, dir det inte ir sjilvklart
varfor de nyrekryteras frin tredje land av svenska arbetsgivare pa tillstind som gil-
ler i under ett ar eller varfér de inte skulle folkbokféra sig nir de har lingre tillstind.
I den hir gruppen, eller i den grupp som folkbokfort sig utan att sedan ha en regi-
strerad inkomst, finns sannolikt personer som skt men inte fatt asyl och vars till-
stdnd inte grundas pa ett seriést menat arbetserbjudande.

Ungefir 10 procent av dem som hade 16n 2014 uppfyllde inte kriteriet om att ha en
ménadslén pa minst 13 000 kronor. Denna grupp har mer idn halverats sedan 2009.
I vissa yrkesgrupper dr dock problemen fortfarande avsevirda: bland skonhetsvar-
dare, stidare, slaktare, bagare, personal i butik och kassa, koksbitriden och tid-
ningsutdelare har l6nen understigit forsorjningskravet fér mer dn 20 procent av
arbetskraftsinvandrarna i yrket, ocksd efter det att den sirskilda branschkontrollen
infordes i januari 2012.

Ar 2013 var det ca 20 procent av de undersokta arbetsgivarna som betalade samtliga
arbetskraftsinvandrare under f6érsérjningskravet eller som inte alls varit arbetsgi-
vare till en arbetskraftsinvandrare som beviljats tillstind f6r arbete hos arbetsgiva-
ren. Till 6vervigande del ror det sig om enstaka fall — mer generellt 4r de flesta
arbetsgivare som anvint systemet sidana som gjort det f6r att anstilla en arbetsgi-
vare en ging. Att arbetsgivare kan kopplas till mer ir ett fall av 16n under f6rsérj-
ningskravet eller till mer in en arbetstagare som inte kommit i registrerat arbete, ir
mer sillsynt. I ett fatal fall kan vi i materialet se att arbetskraftsinvandringssystemet
har missbrukats mer systematiskt av arbetsgivare, dven efter kontrollskirpningen i
januari 2012.
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6 Goda forutsattningar for rekrytering?

6.1 Kapitlets syfte och innehall

I kapitel 6 och 7 behandlar vi tillstindsprévningen och kontrollen hos Migrations-
verket. I detta kapitel granskas hur arbetskraftsinvandringssystemet fungerar for
arbetsgivarna framfor allt med avseende pa handliggningstider, men ocksa forut-
sebarhet och likabehandling.

Problematiken med langa handliggningstider for arbetstillstindsirenden har upp-
mirksammats pa flera hill (Svenskt Niringsliv 2012 och 2015, Almega 2014, Kom-
merskollegium 2015a, Stockholms handelskammare 2014). JO pétalade i sin
granskning av handliggningstiderna i arbetstillstindsirenden under 2011-2013 att
tillstindsprovningen innebir avsevird paverkan pa enskilda, och att det dirfor ir av
stor vikt att drenden avgérs inom rimlig tid (JO 2014a). Regeringen har i reglerings-
brev under ett flertal &r uppmanat Migrationsverket att vidta atgirder for att forkorta
och minska variationerna i handliggningstiderna.1s

Linga handliggningstider kan innebira att rekryteringar inte blir av. Linga vinte-
tider &r inte bara ett problem vid den initiala ansokan. Om en férlingningsansok-
ning limnats in i tid har arbetstagaren till dess att ansokan avgjorts ritt att vistas
och arbeta i Sverige 4ven om den forsta tillstindstiden 16pt ut.1»» Men utan nya gil-
tiga handlingar kan det vara svért for arbetstagaren att limna landet, bade privat och
itjansten, eftersom aterresan frin manga linder kriver giltigt UT-kort eller visering
(Kommerskollegium 2015c, Stockholms handelskammare 2014, Svenskt Niringsliv
2016b).

Ansokningsproceduren behover dessutom vara begriplig for savil arbetsgivare som
ansokande arbetstagare. Utslaget ska vara férutsebart och bedsmning ska ske uti-
fran samma utgangspunkter, dvs. lika fall ska behandlas lika, i enlighet med rege-
ringsformens krav.14

En fungerande tillstindsprocess ricker dock inte for att rekryteringar fran tredje
land ska framsta som en l6sning nir det uppstar en vakans och ritt kompetens inte
finns pa nirmare héll. Arbetsgivaren méste allra forst hitta potentiell arbetskraft i
tredje land. Detta steg i rekryteringsprocessen ligger i dagsliget i hog grad utanfor
arbetskraftsinvandringssystemet men vissa frimjande inslag finns. Denna del av
systemet berors kortfattat i slutet av kapitlet.

138 Se t.ex. regleringsbrev fér budgetaren 2013-2015 avseende Migrationsverket.
139 5 kap. 2§ 6 p. UtIF (2006:97).
140 1 kap. 9 § RF (1974:152).
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6.2 Handldggningstidernas utveckling

De forsta aren efter reformen 2008, liksom dren nirmast fore reformen, avgjordes
ca 90 procent av drendena inom tre minader (Migrationsverket 2007 och 2010). Ar
2016 tom. november hade 67 procent av forstagingstillstinden hanterats inom
3 manader, och bara 36 procent av f6rlingningsirendena (Migrationsverket 2016d).
Den genomsnittliga handliggningstiden# for arbetstillstindsirenden ar 2015 upp-
gick den till 140 dagar (néstan fyra manader) vilket ir mer 4n en fyrdubbling jamfort
med 4r 2009. Variationen har ocksa blivit storre. I ena dnden finns det manga s6-
kande som far beslut pa sin ansékan inom nigra dagar samtidigt som det i andra
inden finns sokande som fir vinta pa sitt beslut vildigt linge, ibland uppemot tvi
ar.2 Det ir framfor allt handliggningstiderna for drenden dir avslag meddelats
som blivit betydligt lingre (se diagram 12).

Diagram 12 Utveckling av handldggningstider (antal kalenderdagar) 2009-2015, arbetstill-
stand (inkl. barplockare)
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Kélla: Migrationsverkets irendedatabas(2016).

141 Med handldggningstid avses den tid det tar fran att ansékan om arbetstillstand har registrerats pa
Migrationsverket till dess att ett beslut om drendet har fattats. Till det kommer tiden fér produktion
av UT-kort, ca 2-3 veckor. | de allt firre fall ansckan inkommer pa papper tillkommer ocksa nagra
dagar fér inskanning av ansdkan i det elektroniska handldggningssystemet.

142 De uppgifter om handlaggningstider Riksrevisionen riknat fram med Migrationsverkets drendedata-
bas som grund &r nagot lingre dn de uppgifter Migrationsverket sjilv riknar fram. Det beror pa att
mindre kategorier av drenden med extrema handldggningstider behandlats pa olika sitt. Det beror
ocksé pa att Migrationsverket men inte Riksrevisionen ridknar ansékningar om permanent uppehalls-
tillstand till "forlingningar”.
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En forklaring som Migrationsverket anger till utvecklingen av handliggningsti-
derna ir indrade kontrollrutiner. En annan forklaring till de stigande handligg-
ningstiderna frin och med 2010-2011 &r att de mer tidkrivande f6rlingningsans-
okningarna fran de forsta s6kandena da borjade komma (Migrationsverket 2012).
I forlingningsirenden ska inte bara erbjudandet granskas utan dven om lonevillkor
och andra villkor varit uppfyllda under foéregidende tillstindsperiod.* Arendebalan-
sen borjade stiga vid denna tid, dvs. det var fler drenden som kom in 4n som avgjor-
des. Migrationsverket brukar ocksa lyfta fram att flera av de allra ildsta drendena ir
mycket komplicerade, och dirfér tar ling tid, vilket paverkar de genomsnittliga
handliggningstiderna (Migrationsverket 2015a). For att finga in utvecklingen av
den stora stocken av drenden, denna grupp férutan, anvinder vi nedan i huvudsak
medianhandliggningstider.

Kontrollen har utvecklats succesivt. Ar 2011 inférde Migrationsverket sirskilda krav
pa birbranschen, som bl.a. innebar att foretagen méste kunna visa att det fanns
medel att betala birplockarna med, dven om birsksrden skulle sla fel (se dven Call-
leman och Herzfeld Olsson 2015, Hedberg 2015). Den 16 januari 2012 inf6érdes
skirpta regler for ytterligare ett antal branscher: hotell- och restaurang, stid, bygg
m.fl.i Kontroller hade gjorts tidigare, men de utckade och mer systematiska ruti-
nerna har inneburit att drenden i dessa branscher nu alltid ska granskas mer ingi-
ende, och att arbetsgivaren alltid ska bifoga dokumentation for att styrka betalnings-
férmaga m.m. Varje nytt krav pa foretagen innebir samtidigt en risk fér den som
ska limna uppgifterna gor misstag. Har ritt dokument inte limnats in maste de
krivas in. Migrationsverkets problem med ofullstindiga anstkningar har varit be-
tydande, vilket har paverkat handliggningstiden (Migrationsverket 2014b och
2015b).

Att handliggningstiden 6kade ett par ar efter reformen medférde ett dkat behov av
att sirskilja olika drendekategorier med olika utredningsbehov. Den 1 oktober 2012
sjosatte Migrationsverket ett certifieringssystem som gav vissa arbetsgivare (oftast
stora foéretag med manga ansokningar) en garanterat snabb handliggning mot att
det certifierade foretaget, som atar sig hantera arbetstagarens ansokan, kunde ga-
rantera att den ir korrekt ifylld, att arbetserbjudandet innehaller all nédvindig in-
formation och att alla nédvindiga dokument finns med.14s

143 Det dr svérare dn att granska om ett erbjudande uppfyller villkoren. Efter Migrationséverdomstolens
dom giller att villkoren ska ha varit uppfyllda under alla manader féregaende tillstandsperioder. For-
lingningsansskan ska innehalla dokument som visar att [6n och forsikringar har varit uppfyllda varje
manad som utldnningen haft tillstand fér arbete i Sverige.

144 Stad (SNI 81290, 81210), Hotell och restaurang (SNI 55101, 56), Bygg (SNI 41200, 421, 42990, 43),
Handel (SNI 471-478), Jord- och skogsbruk (SNI10113,012, 02102), Bilverkstad (SNI 452), Service
(SNI19602, 9604), Bemanning (SNI 782), se Migrationsverket VCI 7/2011. "Sarskilda utrednings- och
beviskrav rérande vissa branscher samt nystartade verksamheter”.

145 Migrationsverket VCI 3/2012. Ett fackligt yttrande &r dock inte obligatoriskt, eftersom arbetsgivaren
eller ombudet inte kan styra dver om facket viljer att yttra sig.

82 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Resultatet blev en diversifiering i tre drendegrupper: de i sirskilt kontrollerade
branscher, de certifierade och en "restpost” av "vanliga” irenden. Bland dessa "van-
liga” drenden finns ansskningar fran branscher som Migrationsverkets handlig-
gare bedomer skulle kunde vara eventuella nya kontrollbranscher, och dirfor ligger
betydande utredningsinsatser pa. Dir finns ocksd drenden kopplade till arbetsgivare
i branscher som uppfattas som mer problemfria, men dir arbetsgivaren anstiller
for fa arbetskraftsinvandrare pé ett ar for att sjilv bli certifierad och inte vill képa
rekryteringstjinster av certifierade ombud. Migrationsverket sirskiljer dven f.d. stu-
denter, f.d. asylsokande och personer som beviljats visum for att besgka sin ev.
arbetsgivare i Sverige, och de handliggs av sirskilda handliggare pa vissa enheter.

6.2.1 Olika handlaggningstider i olika drendekategorier

Handliggningstiderna varierar mellan olika yrkesgrupper, och har utvecklats olika
efter kontrollskirpningen i januari 2012.14 Medianhandliggningstiden har blivit
lingre bade vid beviljanden och avslag i de yrkesgrupper som typiskt sett hor
hemma i de s.k. kontrollbranscherna, med undantag f6r snickare, som ofta finns i
byggbranschen. Flera andra yrkesgrupper har vunnit pa diversifieringen. Hand-
liggningen gir betydligt snabbare f6r flertalet vid beviljning i yrkesgrupperna
civilingenjér, ingenjor och tekniker samt for IT-yrken. Mediantiden for beviljanden
i IT-drenden efter kontrollskdrpningen 4r anmirkningsvirda tvd dagar. Aven avslag
gar snabbare f6r civilingenjorer, ingenjérer och tekniker efter 2011. Den 6kade vin-
tetiden som foljer av kad kontroll har alltsi, genom att den kombinerats med kad
diversifiering i handliggningen, i huvudsak belastat handliggningstiderna for ar-
betstagare och arbetsgivare i kontrollbranscher. Det betyder ocksi att hilften av de
stidare som fatt tillstind efter 2012 — alltsa drenden dir villkoren bedémits vara upp-
fyllda utifran ingivet material — viintat uppemot fem manader eller mer pi ett posi-
tivt beslut (se bilaga 1, tabell 16). Generellt sett d4r handliggningstiderna betydligt
lingre for forlingningsansokningar an for forstagingsansokningar. Ar 2015 upp-
gick medianhandliggningstiden till 92 dagar for alla avgjorda forlingningsirenden
och 38 dagar for alla avgjorda forstagdngsirenden (se bilaga 2, tabell 20).

Sarskiljer vi handliggningstiderna pa forstagings- respektive forlingningsirenden
i och utanfér de s.k. kontrollbranscherna ser vi att 6kade handliggningstider fram-
for allt drabbar forlingningsirenden i kontrollbranscher. Nir den sirskilda kontrol-
len inférdes bréts trenden med stigande handliggningstider i arbetstillstindsiren-
den utanfor certifieringssystemet. Samtidigt 6kade medianhandliggningstiden f6r

146 Sdsom kontrollskdrpningen beskrivs av Migrationsverket skedde inte sjélvklart ndgon dramatisk bryt-
punkt i drendehanteringen fére och efter detta datum. Aven innan ansékningsprocessen dndrades
fanns ett 6kat fokus pé kontroll. Datumet da den sérskilda kontrollen i vissa branscher inférdes, och
utdkad dokumentation dirfér bérjade krivas fran arbetsgivare i dessa branscher, utgér dnda den
rimligaste grinsen nir vi ska férsska jaimféra handliggningstider fére och efter kontrollskdrpningen.
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beviljade f6rlingningstillstand i de sirskilt kontrollerade branscherna med 182 da-
gar mellan 2012 och 2015. Motsvarande 6kning for beviljade forstagingstillstind
inom kontrollbranscher var bara 6 dagar (se diagram 13). Att 6kningen framforallt
sker i forlingningsirenden speglar ocksd en prioritering fran Migrationsverkets
sida, d4 arbetsgivarnas behov av snabb hantering av forstagdngstillstind anses vara
storre (Migrationsverket 2015b).

Under 2015 ckade handliggningstiderna for i stort sett for alla drendekategorier,
och blev langa ocksi for drenden utanfor kontrollbranscherna. Framfér allt skedde
en 6kning under hésten. I december 2015 tog det 6ver en manad efter det att ett
"vanligt” arbetstillstindsirende registrerats hos Migrationsverket tills det 6verhu-
vudtaget kunde ppnas av en handliggare. De drenden dir en komplettering efter-
fragats i ett tidigare skede, och som vintade pa att borja handliggas pa nytt, var vid
samma tidpunkt minst ett 4&r gamla (observation och intervju Migrationsverket
2015-11-27).

Enligt Migrationsverket (Migrationsverket, 2015b) beror de fortsatt 6kade hand-
liggningstiderna under det senaste dret till stor del pa den avbetning av ildre dren-
den som skett.1” Den 1 januari 2015 var 3838 arbetstillstindsirenden 6ppna (forsta-
gangstillstind), och 42 procent av dem hade inkommit fére 1 maj 2014.14s Bland de
ildsta 6ppna drendena finns, enligt uppgifter i drsredovisningen, dven f6rlingning-
sansokningar dir den sékande finns i landet och riskerar utvisning (Migrationsver-
ket, 2015b s. 73).1# Aven de stora asylstrommarna under hosten sigs ha paverkat
hanteringen av arbetsmarknadsirenden.

I den mén prioritering av de ildsta drendena och utlaning av personal f6érklarar 6k-
ningen kan handliggningstiderna tinkas sjunka till 2014 ars niver igen. Men det
har ocksé funnits starkare signaler fran regering och Migrationsverkets ledning att
kontroll ska prioriteras, medan handliggningstider tidigare ar haft hogsta prioritet,
vilket ocksd kan ha paverkat utvecklingen (regleringsbrev 2012-2016, intervjuer Mi-
grationsverket 2015-11-27). For kategorier som brukar beskrivas som mer utred-
ningskrivande, forlingning i branscher med sirskild kontroll och férlingning for

147 De olika enheterna har sirskilda arkivteam, eller avsétter vissa dagar till arbete med &ldre drenden.

148 Manga av dessa hérde till kategorin "kontrollbranscher” (1035 stycken) men dven 600 "vanliga”
drenden ingar. Den genomsnittliga liggtiden fér 6ppna drenden vid samma tid var 230 dagar, alltsa
uppemot atta manader (Migrationsverket 2015b). Att 320 stycken ansokningar fran f.d. asylsskande
med lagakraftvunnet utvisningsbeslut var 6ppna vid &rets slut, fastin den sammanlagda instrém-
ningen pa ett ar i jamforelse dr lag (620) antyder att vintetiderna dtminstone fér vissa av dessa dren-
den var betydande (Migrationsverket 2014a och b s. 116).

149 Som féljd av prioriteringen av de dldsta drendena hade, enligt verkets egna uppgifter, de 6ppna éldre
arbetsmarknadsérendena (dldre dn atta manader) i slutet av dret minskat med i storleksordningen
15-20 procentenheter, samtidigt som det totala antalet 6ppna arbetsmarknadsirenden 6kat (Migrat-
ionsverket, 2015b s. 71). Uppgifterna om minskningen av de allra 4dldsta 6ppna drendena inkluderar
dven s.k. 6vriga arbetsmarknadsirenden, dvs. dven egna féretagare, gistforskare, internationellt ut-
byte m.m. samt anhériga till dessa kategorier.
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f.d. asylsokande, borjade handliggningstiderna stiga redan 2014 (f6r kontrollbran-
scher: se diagram 13).

Diagram 13 Utveckling av handlaggningstider (median) 2009-2015 fér olika
arendekategorier, beviljanden
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Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016).

6.3 Certifieringssystemet

Certifieringssystemet som provades i liten skala innan det inférdes 1 oktober 2012
har varit Migrationsverkets sitt att 16sa en situation dir tillstindsprovningar fran
for Migrationsverket kinda arbetsgivare med mycket litet utredningsbehov, som
skulle kunna avklaras med en enstaka snabb arbetsinsats, fick vinta vildigt linge
pé grund av tidigare inkomna ansékningar med kompletterings- och utredningsbe-
hov (Migrationsverket 2014b, intervju Migrationsverket 2015-03-20). Direktcertifie-
rade arbetsgivare, med nédvindighet stora eftersom det krivdes en volym pa minst
25 tillstindsansokningar per ar for att bli certifierad,’s fick alltsd en egen ko, och
dirmed kortare och inte minst garanterade handliggningstider. Vid sidan av de ar-
betsgivare som sjilva hade manga drenden gavs denna moijlighet ocksa till foretag
som inte kom upp i denna volym: de kunde ansoka genom ett direktcertifierat om-
bud. Ombuden é&r oftast s.k. re-locationféretagist som siljer sina tjinster till andra

150 | bérjan var kravet pa minst 50 ansdkningar men grénsen justerades ner i bérjan av 2013 (Migrat-
ionsverkets arsredovisning 2012).

151 Foretag som bistdr andra arbetsgivare med regeltolkning, tillstandshantering, bostadsfragor m.m. i
samband med rekryteringar och férflyttningar éver landgrénser.
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arbetsgivare, och darfér har tillrickligt manga ansékningar fér att kvalificera sig till
certifiering. Ar 2015 fanns det runt 25 direktcertifierade organisationer, inklusive
certifierade ombud, och flera hundra undercertifierade arbetsgivare kopplade till de
certifierade ombuden (Migrationsverket 2015 e-postkommunikation). Att en kort
handliggningstid kan utlovas bygger pa att ansokan dr komplett. Prévningen ir fort-
farande individuell och utgér fran samma krav som andra idrenden.

6.3.1 Rapporterade problem med certifieringssystemet

Det pagar en 6versyn om certifieringssystemet behovs, eller om det behéver omfor-
mas. Sedan den 1 december 2014 kan inga nya arbetsgivare anstka om att i bli
certifierade. Migrationsverkets argument har varit att systemet spelat ut sin roll ef-
tersom en komplett ansékan utanfor certifieringssystemet, i och med den nya
elektroniska ansckningsprocessen, gir lika fort som ett drende i certifieringssyste-
met.1s2 Flera aktorer upplever dock certifieringen som ett bra stéd for foretag som
anstiller manga arbetskraftsinvandrare och har behov av en snabb tillstdindsprocess
(Kommerskollegium 2015a s. 5, intervju med Almega 2015-06-08, intervju med Tek-
nikféretagen 2015-05-04).

Andra ir kritiska och ser certifieringssystemet som ett sitt for vissa foretag att
”smita f6rbi kon” eftersom det finns en garanterad handliggningstid inom certifie-
ringssystemet. De stora arbetsgivarna, som har manga egna ansokningar, kan gora
det utan att betala f6r det, medan de sma maste betala f6r den mojligheten.1ss Det
uppges kosta mellan 2000 och 25 000 kronor att anlita ett certifierat ombud. Det har
ocksa framhallits att certifierade ombud inte accepterar alla féretag som kunder, av
omsorg om sin certifiering (Kommerskollegium 2015a).15+ Det kan drabba seritsa
arbetsgivare fran branscher dir det finns problem med oserigsa foretag. Aven JO
uppmairksammade i december 2014 certifieringen, utifrdn en oro att certifierade
irenden prioriteras framfor andra likvirdiga drenden, dvs. sidana dir ansckan ir
komplett. JO drog da slutsatsen att dven om skillnaden i handliggningstid mellan
irenden som ir kopplade till certifierade foretag och andra liknande drenden relativt
sett var stor, var handliggningstiden i bada grupperna mycket kort i antal dagar,
varfor det inte fanns anledning att rikta kritik mot systemet pa den grunden (JO
2014a).155 Sedan JO granskade fragan har vintetiderna i tillstindsprévningen skat.

152 |ntervju med Migrationsverket 2015-03-20.

153 Intervju med Sveriges Ingenjdrer 2015-05-04, intervju med Almega 2015-06-08.

154 Den arbetsgivare som vid mer dn enstaka tillfillen levererar ansékningar som inte uppfyller villkoren
mister sin certifiering, Migrationsverket VCI 3/2012 s. 3. Det finns dock ingen formell spérr som
hindrar féretag i kontrollbranscher fran att anvinda certifieringssystemet.

155 JO betonade dock att handldggningen av vissa grupper av ansdkningar inte far prioriteras pa bekost-
nad av handliggningstiden fér andra grupper, om det inte kan motiveras med objektivt godtagbara
skil (JO 2014a).
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Riksrevisionen har dirfor undersskt skillnaden i handliggningstid f6r yrkesgrup-
per inom IT/data mellan ansékningar som ir kopplade till certifierade féretag och
foretag som inte dr det.

6.3.2 Skillnader i handldggningstider i och utanfér certifieringssystemet

Att det finns olika handliggningsprocesser f6r olika drendetyper, och dirmed olika
"koer”, behover inte vara ett problem i sig. Skillnaderna i handliggningstider mel-
lan dessa koer bor dock kunna hinféras till tidsatgangen for de olika moment som
kravs f6r att handligga drendena. Det dr rimligt att det tar lingre tid for en ofull-
stindig ansokan i en typ av drende dir myndigheten beslutat att det krivs mer kon-
troll, dn for en fullstindig ansokan utanfér kontrollbranscherna. Viss skillnad mel-
lan liknande drenden i och utanfér certifieringssystemet kan ocksa vara acceptabel
med hinvisning till att det krivs ett ytterligare handliggningsmoment nir verket
ska kontrollera att ansskningen ir fullstindig och bestimma i vilket “spar” den ska
handliggas (jfr. JO 2014a om skillnader i handliggningstider mellan webbansok-
ningar och pappersansokningar).

Vi ser inte i vart material om drenden dr kompletta eller ej. Men genom att vi jamfor
IT-drenden med avseende pi medianhandliggningstid, dvs. den tidsgrins inom vil-
ken hilften av drendena klaras av, kommer den mer tidskrivande hilften av dren-
dena — som tar ling tid pa grund av kompletteringar och utredningar — i liten grad
paverka jimforelsen. Att vi enbart tittar pa beviljade ansokningar innebir ocksa att
manga fall med svara utredningsligen sorteras bort.

Vi noterar att medianhandliggningstiden fér forstagingsirenden bade inom och
utanfor certifieringssystemet under 2012 och 2013 f6ljdes at pd en mycket lag niva,
medan skillnaderna i antal dagar ckade under pafoljande ir (se diagram 14).
Ar 2013 var skillnaden i vintetid (median) 10 dagar mellan ett icke-certifierat for-
langningsirende och ett certifierat. Ar 2015 hade skillnaden vixt till 25 dagar — nis-
tan fyra veckor — utan att det finns skil att tro att det ir sjilva handliggningen som
tar allt lingre tid i grupp. Aven om vintetiden fér ansékningar kopplade till certifi-
erade arbetsgivare och ombud ocksa skade 2015 finns en risk att andra grupper far
"betala” i vintetid for att certifierade arbetsgivare ska kunna hanteras snabbt, ef-
tersom certifieringen innebir att Migrationsverket utlovat en handliggning inom 5
dagar vid kompletta ansékningar.1sc Under hosten 2015 kunde inte Migrationsver-
ket halla den utfistelsen, men handliggningstiderna fér drenden frin certifierade
foretag var fortfarande korta (intervju Migrationsverket 2015-10-02).

156 Migrationsverket VCI 3/2012.
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Diagram 14 Handliggningstider (median) fér beviljade ansékningar for IT-specialister, upp-
delad pa forstagangs- och férlangningsansskningar och drendekategorier (om ansékan lam-
nats in via certifieringssystemet eller via ordinarie systemet)
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Kalla: Migrationsverkets drendedatabas(2016), egna bearbetningar

6.3.3 Anvindning av ombud, i och utanfér certifieringssystemet

Att det finns certifierade ombud innebir en méoijlighet f6r arbetsgivare som inte
sjdlva rekryterar tillrickligt manga frin tredje land for att sjilva kunna certifieras att
béde fa praktisk hjilp med ansokningen och ta del av den tidsgaranti som certifie-
ringssystemet erbjuder. Anvindandet av ombud har 6kat mycket under senare ar
(se bilaga 2, tabell 21). Under 2015 var ett certifierat ombud inblandat i 18 procent
av alla arbetstillstindsirenden.

I ménga drenden, framfor allt i kontrollbranscher, anvinds dock ombud som inte
dr certifierade. Ett skil for att anvinda icke-certifierade ombud kan vara att certifie-
rade ombud inte itar sig drenden i alla branscher, eller att certifierade ombud upp-
fattas som f6r dyra, men att arbetsgivare eller arbetstagare dnda har behov av hjilp
med ansokningsproceduren.

En av poingerna for arbetsgivaren att anlita ett certifierat ombud ir att en kort hand-
laggningstid garanteras. Ar 2015 uppgick medianhandliggningstiden for alla bevil-
jade arbetskraftsinvandringsirenden till 36 kalenderdagar, och motsvarande siffra
for beviljade drenden med ett inblandat ombud var 14 dagar. Men den kortare me-
dianhandliggningstiden giller bara for certifierat ombud. I en jimforelse av hand-
liggningstiderna for ansokningar dir det finns ett ocertifierat ombud och ansok-
ningar dir inget ombud ir inblandat, 4r skillnaderna i handliggningstider sma.
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Ansokningar via certifierade ombud har lika hog beviljandegrad (runt 98 procent)
som ansokningar kopplade till arbetsgivare som sjilva ir certifierade. Diremot ir
beviljandegraden betydligt ligre fér ansokningar med icke-certifierade ombud.
Dessa har i minga irendekategorier till och med ligre beviljandegrad in ansok-
ningar utan nagot ombud (se bilaga 2, tabell 22). For foretag i kontrollbranscher
verkar ombuden siledes inte fylla samma funktion som re-locationfsretagen fyller
for arbetsgivare utanfér kontrollbranscherna: att genom att erbjuda kunskap om
villkor och ans¢kningsregler sikerstilla att ansokan behandlas snabbt och fyller kra-
ven for beviljande.

6.4 Begriplig och forutsebar tillstandsprévning?

Ansokande arbetstagare och arbetsgivare behover ett begripligt och anvindarvinligt
ansokningssystem dir det ir litt att ansoka pa ritt sitt, och dir information om
regler, tillstdindsprocessen och drendehanteringen finns att tillga.

Migrationsverket har arbetat med flera reformer f6r att forbittra kontakten med ar-
betsgivare och arbetstagare under ansokningsproceduren. I bérjan av 2015 slutférde
Migrationsverket digitaliseringen av sin drendehantering. Webb-ansskningssyste-
met guidar ansékaren steg f6r steg genom processen och ska gora det svart att gora
fel. Sedan april 2015 ir de flesta ansokningarna elektroniska (det fatal som limnas
in i pappersform pa utlandsmyndigheter skannas in f6r att kunna hanteras elektro-
niskt).s” Andra underlittande atgirder idr Min Sida pd Migrationsverkets webbplats,
som infordes i december 2013, och den integrerade kundtjinsten, som infordes under
2015. P4 Min sida kan stkanden bl.a. f6lja sitt eget drende, och den integrerade
kundtjinsten innebir att ndr man ringer till Migrationsverket fir man direkt prata
med en handliggare som kan fora drendet framit och halla ordning pa alla kontak-
ter som tagits (intervju med Migrationsverket 2015-03-20, Migrationsverkets arsre-
dovisning 2013 s. 95).

Andelen kompletta anstkningar kan ses som ett matt p4 om ansckningssystemet
ir begripligt. Sidana uppgifter finns dock bara for elektroniska ansckningar.
Elektroniska ansokningar ir samtidigt utformade f6r att 6ka andelen kompletta an-
sokningar. Problemen med ofullstindiga ansékningar kan dirfor antas vara mindre
dir dn bland pappersansokningar. Andelen kompletta elektroniska ansckningar
térdubblades 2013-2015, fran 32 procent till 64 procent (Migrationsverket 2015b s.
81, 2014 s. 117-118 och 2013 s. 91 och 94). Den utvecklingen tyder pa att det blivit
mycket littare att gora ritt, samtidigt som ofullstindiga ansékningar fortsitter att
vara ett betydande problem.

157 Intervju med Migrationsverket 2015-10-02. Ar 2015 gillde dock bara 59 procent av de fattade beslu-
ten elektroniska ansékningar eftersom det elektroniska ansdkningssystemet inte var fullt utbyggt det
forsta kvartalet och eftersom ett betydande antal beslut fattades i dldre drenden dir andelen pap-
persansékningar var stérre(Migrationsverket 2015b s. 81).
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Olika kontor och olika handliggare ska behandla lika drenden lika, och lika drenden
ska behandlas lika vid olika tidpunkter, om regelverket och omstindigheterna ir
detsamma. Det ir en friga om rittvisa men har ocksd implikationer f6r drendehan-
teringens forutsebarhet. Hir gor vi tva iakttagelser.

For det forsta beskriver handliggare pad Migrationsverket att det finns ett inte obe-
tydligt utrymme f6r bedémningar i handliggningen dir handliggaren kan vara mer
och mindre grundlig. I vilken utstrickning utredning sker beror di pd den enskilde
handliggarens vilja, kompetens och méjlighet utifrin de tidsramar som ges. Er-
farna handliggare ser tecken pd att ett foretags ekonomi och tidigare historik i ar-
betskraftsinvandringssystemet kan behéva utredas mer grundligt, tecken som
mindre erfarna handliggare inte alltid ser (intervjuer Migrationsverket 2015-11-27).
Det ir skillnader som iven kan urskiljas i det 50-tal akter vi har undersokt. Sadana
skillnader ir inte bara problematiska for att de forsimrar forutsebarheten i syste-
met, utan ocksd ur ett likabehandlingsperspektiv.

Vid sidan av sidana mycket person- och situationsbundna variationer i kontrollen
framstar det, for det andra, som om det ocksa finns en f6rindring mot hjda krav
over aren.1ss Aven om kontrollen rent formellt har forandrats vid vissa tidpunkter —
2012 och 2014 - har kontrollen i praktiken utvecklats mer succesivt allteftersom
Migrationsverket identifierat olika problem och anpassat sina rutiner efter dem.
Rittspraxis har ocksa fatt aterverkan pd kontrollen.1s» Migrationsverkets ledning har
dirutover reagerat pa politiska styrsignaler, dir behovet av kortare handliggnings-
tider och utékad kontroll har betonats olika &ver tid, vilket paverkat hur arbetet or-
ganiserats. Tidvis har handliggarna upplevt att kontrollen inte fir ta tid, for att
handliggningstiderna ska hallas nere for nytillkomna drenden (intervjuer Migrat-
ionsverket 2015-11-27).160

6.5 Hitta arbetskraft i tredje land

For att arbetsgivare ska kunna 16sa sin brist pa arbetskraft genom rekrytering i
tredje land behover de kunna hitta arbetskraft i tredje land att rekrytera. Systemet
ir utformat for att arbetsgivare som identifierat en potentiellt intressant kandidat
till ett arbete dir bristen pa yrkeskompetensen ir stor, ska kunna triffa denne forst,
och sedan bestimma sig for att erbjuda ett arbete. Arbetssékande i dessa yrken kan

158 Skillnader mirks t.ex. i bedémningen av permanenta uppehallstillstand dir tidigare bara férsérj-
ningskravet beaktades, samtidigt som sex manader utan |6n kunde accepteras (Migrationsverket
2016b s. 54) medan det tillstdndsgrundande erbjudandet nu ska ha uppnatts alla manader (inter-
vjuer Migrationsverket 2015-11-27 och Migrationsverkets remissvar pa denna rapport 2016-12-02).

159 Domstolsavgéranden med konsekvenser fér bedémningen &r t.ex. Migrationséverdomstolens dom
MIG 2015:11, 2015:6 och 2016:10.

160 Nar vi i avsnitt undersdker hur sannolikheten att fa avslag paverkas av olika faktorer som rér ansé-
kan och karaktiren pa arbetsgivaren, s dr den faktor som starkast paverkar sannolikheten fér avslag
ifall beslutet fattades fore eller efter 2012, sarskilt for vissa branscher (bilaga 2, tabell 26).

90 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

dirfor resa in pa visum, for att sedan ansoka om arbetstillstind pa plats i landet
(5 kap. 18 § och 6 kap. 4 § utlinningslagen). Det finns dock inga givna marknads-
platser dit den arbetsgivare kan vinda sig som inte kan 16sa sitt behov av arbetskraft
i Sverige eller i niromradet (Arbetsfsrmedlingen 2012). Det dr ocksa fa som anvin-
der mojligheten att forst triffa en potentiell arbetstagare som rest in pa visum. Un-
der 100 arbetstagare om dret far sitt tillstind pa detta sitt.161

Hittills har mycket {3 frimjandeinsatser gjorts inom ramen f6r arbetskraftsinvand-
ringssystemet. Manga rapporter pdpekar att Sverige ir ett litet land som kan ha svért
att locka till sig efterfragad arbetskraft i konkurrens med andra linder (se t.ex. Be-
velander P m.fl. 2014 och Lifvendahl m.fl. (2014) , Svenskt Niringsliv 2012 och
2013). Det frimjande arbete som forekommit har i stort sett begrinsats till att
Svenska institutet m.fl. fick i uppdrag att utveckla webbplatsen Working in Sweden.
I anvindarundersékningar har relevanta annonser och matchningsverktyg efterfra-
gats (intervju Svenska institutet 2015-03-19).

Att sd manga som 70 procent av de arbetsgivare som anvinder systemet har ut-
lindsk bakgrund, och att det ir flera ganger vanligare med rekryteringar fran tredje
land i den gruppen in bland dem som saknar utlindsk bakgrund (se avsnitt 4.5.7)
tyder pa att personliga nitverk i andra linder, eller mer generellt erfarenhet av in-
ternationella kontakter, ir mycket viktiga faktorer fér forméagan att rekrytera. Fore-
tag med stort behov av utlandsrekryteringar, som saknar sidana kontaktvigar, far i
stillet bygga upp egna kontaktnit frdn grunden om de har resurser till det (intervju
med féretag 2015-06-11). Mindre foretag maste hitta andra sitt.

6.6 Sammanfattning

Tillstdindsprocessen ska vara forutsebar, begriplig och framfér allt rimligt snabb.
Nir systemet var nytt var handliggningstiderna ocksé korta. Sedan dess har de mer
tidskravande f6rlingningsirendena tillkommit, kontrollen utékats — och handligg-
ningstiderna succesivt blivit lingre. Problemen med langa handliggningstider for-
virrades under senhésten 2015 och viren 2016 pa grund av flyktingtillstromningen
som drog resurser fran arbetstillstindshanteringen. Men dven innan dessa effekter
slog igenom ir vir bedomning att tillstdindstiderna i vissa drendekategorier varit ett
problem.

Utéver maxtidangivelsen 4 manader for en fullstindig ansckan dir inga komplette-
ringar behovs, finns inget uttalat mal for vad som ir en rimlig handliggningstid.
Men det dr rimligt att tinka sig att ett drende normalt ska hanteras pa kortare tid dn
maxtiden, och snabbare in vad som var fallet nir reformen genomférdes for att

161 Genomsnitt 2009-2015 (Migrationsverkets drendedatabas 2016). Avslagsfrekvensen dr hég i denna
kategori: bara 58 procent av ansékningarna har beviljats.
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effektivisera systemet. Vi konstaterar att fem ménader for ett positivt beslut till sti-
dare (mediantid perioden 2012-2015), utéver den tid som produktionen av UT-kort
m.m. tar, dr en lang tid.1s2 I juli 2016, vilket var registerstudie inte ticker, var berik-
nad tid f6r ett forstagdngsbeslut i en kontrollbransch sex till nio manader enligt
Migrationsverkets webbplats. Ar 2015 bedsmde Migrationsverket sjilvt att verket
inte alltid levde upp till kravet pa skyndsam handliggning (Migrationsverket 2015a
s. 80). Problemen kan inte enbart hirledas till omprioriteringar till foljd av ett 6kat
antal flyktingar i systemet. Ocksa i den man flyktingtillstromningen dr férklaringen
behover dess foljdverkningar hanteras. “Vanliga” drenden dir kompletteringar
kravts och inkommit hade hosten 2015 legat ett ar nir handliggningen aterupp-
togs.163

Att skillnaden mellan olika irendekategoriers handliggningstider blivit stérre in
vad som ir uppenbart motiverat av drendenas karaktir giller inte bara kontrollbran-
scher jaimfort med andra branscher. Exempelvis har vi sett 6kande skillnader mellan
IT-drenden i och utanfor certifieringssystemet.

Certifieringssystemet och sirskiljandet av branscher med ett stérre kontrollbehov
har inneburit att handliggningstiderna under flera 4r kunnat héllas nere f6r kate-
gorier av arbetsgivare dir erfarenheten visat att kontroll- och kompletteringsbeho-
ven ir relativt sma, och handliggningen dirfor kriver firre aktiva timmar. Under
hésten 2015 och viren 2016 6kade dock dven handliggningstiderna for dessa dren-
den. Arbetskraftsinvandringssystemet, sdsom det ser ut idag, klarar i flera drende-
kategorier inte av att hantera tillstindsidrenden pa rimlig tid. De skillnader som
finns mellan olika drendekategorier ir for stora. Tillstindsprocessen fungerar daligt
for alltfér manga enskilda arbetsgivare och deras arbetstagare.

Det finns dessutom indikationer pa att regelverket inte alltid tillimpats lika, over tid
och mellan handliggare. Att bide regeringen och Migrationsverket utvecklat sin syn
pa vilken typ av kontroller som behvs kan visserligen vara befogat. Att Migrations-
domstolens avgoranden succesivt paverkar kontrollprocessen ir nddvindigt. Det dr
emellertid en utmaning f6r Migrationsverket att tydliggora f6r arbetsgivare, arbets-
tagare och ombud vad som krivs nir ny lagpraxis tillkommer och nya 6éverviganden
gors. Om bedémningar och kontrollnivéer i likartade drenden skiftar mellan olika
handliggare ir det olyckligt ur ett likvirdighetsperspektiv. Att det interna arbetet i
Migrationsverket utformas med sikte pd att minimera detta 4r viktigt. Vi aterkom-
mer till fragan i kapitel 7.

162 |fr Sveriges ingenjérer 2013-02-11, som talar om en rimlig maxtid pa 3 manader. Andra talar om att
max 1 ménad fér "enkla” och kompletta drenden och max 2 méanader fér drenden med stérre utred-
ningsbehov vore rimligt (Svenskt Niringsliv 2015).

163 Nar komplettering krévs finns en standardfrist pa 14 dagar fér inkomna handlingar. Att skillnaderna
mellan kompletta drenden och drenden dir nadgon komplettering krévts blivit s& stora kan bero pa att
det finns ett férordningskrav pa handlidggningstiden fér kompletta drenden, men inte fér andra.
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7 Vilfungerande kontroll pa rimlig tid?

7.1 Kapitlets syfte och innehall

Det hir kapitlet handlar om hur Migrationsverkets kontroll av villkoren fungerar,
och i viss man om andra myndigheters bidrag till kontrollen av regelverket. Syftet
ar att granska vad som nirmare bestimt fungerar och inte fungerar i kontrollen,
och vad som nirmare bestimt tar tid. P4 grundval av denna kunskap ska sedan
méojligheten att bade atgirda problemen med langa handliggningstider och behovet
av att bibehélla eller forbittra kontrollen, bedomas. Darfor ir det av sirskilt intresse
att undersoka om det finns enskilda moment som tar mycket tid utan att fungera
sdrskilt bra, och om kontrollmoment inte fungerar bra pa grund av hur kontroll-
verktygen idr utformade.

Eftersom vi inte kunnat méta uppfyllandet av t.ex. lonevillkoret si kan vi inte un-
dersoka kontrollen av just det villkoret i relation till hur det uppfyllts 6ver tid. For
samtliga kontrollmoment f6r vi dock en diskussion om vad kontrollen kan uppna
for direkta effekter, givet hur verktygen dr utformade och givet forutsittningarna.
Om det ir si att effekten av kontrollen frimst 4r preventiv och indirekt kan vi ocks4
anta att uppfyllandet av olika villkor samvarierar.

Materialet for detta kapitel utgdrs av Migrationsverkets drendedatabas och olika
SCB-registerie+, intervjuer med tjinstemin pa olika nivder i Migrationsverket, ob-
servationer pd Migrationsverket, Migrationsverkets Handbok i Migrationsirenden
och olika policydokument. Dessutom har vi granskat 46 akter i tillstdindsirenden
som var aktuella hosten 2015. Akterna har valts strategiskt for att bidra kvalitativt
till var forstaelse av handliggningen i olika drendetyper (se vidare bilaga 3 Metod-
bilaga).

7.2 Migrationsverkets kontroller — férutsattningar och
verktyg

Myndigheterna ska sikerstilla att lagens krav uppfylls och verka for att anvind-
ningen av systemet svarar mot dess syfte. Det gors bl.a. genom kontroll av de villkor
som ska uppfyllas for att tillstind ska beviljas. Kontrollen kan fér det forsta verka
direkt, genom att f6rsok till villkorsovertridelser uppticks och férhindras. Kontroll
kan ocks4 verka preventivt, si att den som annars skulle anvinda systemet pa o6ns-
kat sitt avskricks. Den preventiva effekten bygger pa att den direkta kontrollen upp-
fattas som nagorlunda effektiv.

164 Se kapitel 5 och 6. | analysen av de arbetsgivare som kan kopplas till avslag 4r bortfallet mindre &n i
analysen av arbetsgivarna i kapitel 4.5, eftersom vi inte behéver relatera uppgifterna till arbetstagare
med personnummer. De dvriga begrinsningarna som beskrivs i fsregaende kapitel kvarstar.
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Tabell 9 Kontrollmoment som Migrationsverket (MV) utfér vid olika kontrollstationer

Kontrollstation ~ Férstagangstillstand  Forlangnings- Efter- PUT
tillstand kontroll
MOMENT
Betald avgift Kontroll behévs ej vid | Som vid férsta- -
elektronisk ansékan, i | gdngsansdkan
dvrigt enkel kontroll
av kvitto
Giltiga rese- Kontroll av passko- Samma som vid -
handlingar pia¥** forstagangstill-
stand
Erbjudande om | (Kontroll att erbj. Samma som vid - -
arbete finns finns.) Vid misstanke: | forstagangstill-
kontroll att erbj. kom- | stand
mer fran behérig f6-
retriadare for arbetsgi-
varen
Gemenskaps- Utannonsering tio Samma som vid - -
foretradet re- dagar pé godkind forstagang OM
spekterat plats: kontroll om det | foérldningsansé-
angetts att sa skett, kan avser en an-
vid behov kontroll av stéllning, annars
att det faktiskt skett inte
Forsorjnings- Kontroll att den er- Samma som vid Kontroll Kontroll av
kravet uppfyllt bjudna I6nen ar forstagangstill- av historik | historik
minst 13 000 kr/man | stand, samt kon-
troll av historik
Facket har be- Kontroll om utla- Samma som vid - -
retts méjlighet | tande finns, annars forstagangs-till-
att yttra sig kontaktas facket av stand
MV
Lén i niva m. MV bedémer i enlig- | Som vid férsta- Kontroll Kontroll av
kollektivavtal el. | het med fackets be- gang, samt histo- | av histo- historik.
praxis démning rik. (Om awvvi- rik. (Om (Om awvi-
Om positivt ut- kelse, se nedan) avvikelse, | kelse, se ne-
latande fr facket se nedan) | dan)
Lén i niva m. MV bedémer villko- MV bedémer vill- | Kontroll Kontroll av
kollektivavtal el. | ren i erbjudandet koren i erbjudan- | av historik | historik
praxis det samt historik
Om negativt/
inget utlatande
fr facket
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Kontrollstation ~ Férstagangstillstaind ~ Férlangnings- Efter- PUT
tillstand kontroll
MOMENT
Forsakrings- Kontroll att det upp- Historik: kontroll | Som vid Som vid fér-
skydd och &vr. givits att forsakringar | av férsidkringsbe- | forlang- lingning
villkor i nivda m. | ska tecknas sked ning
kollektivavtal el.
praxis
Arbetsgivarens | Alltid i kontroll- Alltid i kontroll- Som vid
seriositet branscher, vid behov | branscher, vid be- | férling-
dvriga: betalnings- hov évriga: betal- | ning
férmaga, historik tidi- | ningsférmaga
gare arbetskraftsin- m.m.
vandrare m.m.
Tillstand har Undersoks enbart nar | -
s6kts fore inre- | det finns sarskilda
san skal att misstanka att
den sékande vistas i
Sverige
Anknytning* Kontroll av att vigsel- | - Prévning av
(gdller bara an- | bevis, dokument som reguljar an-
horiga) visar samboskap, f6- knytning,
delsebevis, ev. &vr. annat: re-
dokument.** gelverk ak-
tualiseras
Arbetstagarens | Kontroll i MBR och Som vid férsta- Som vid fér-
allméinna van- SIS samt register gangstillstand langning
del, juridiska Gver pagaende mi-
hinder grationsdrenden, ev.

under andra identite-
ter

Kéilla: Migrationsverket (2016a), intervjuer: Utlandsmyndigheten New Delhi 150511, UD 150506.
Anm.: PUT: permanent uppehdllstillstand, MBR: Misstanke- och belastningsregistret, SIS:
Schengen information system.
*Anhérig till arbetstagare ses som en reguljir anknytning enligt 5 kap. 3 och 3a [ UIL forst vid
ansékan om permanent uppehdllstillstand.

princip bistd Migrationsverket med viss utredning (gérs sillan).

Den kontroll som sammantaget sker i arbetskraftsinvandringssystemet 4r summan
av de kontrollinsatser som goérs av myndigheterna, framfor allt Migrationsverket.
For bista effekt bor séledes vart och ett av kontrollmomenten vara utformade s att
de har férutsittningar for att na sitt sdrskilda syfte, samtidigt som alla de olika kon-
trollmomenten ska fungera tillsammans och ticka det kontrollbehov som finns.

RIKSREVISIONEN

95



ETT VALFUNGERANDE SYSTEM FOR ARBETSKRAFTSINVANDRING?

I det hir avsnittet gar vi forst igenom de olika kontrollmomenten var f6r sig. Mi-
grationsverket skoter de flesta, men i nigra moment, som rér hanteringen av s.k.
UT-kort, har Utlandsmyndigheten en roll. Kontrollmomenten sammanfattas i
tabell 9. Den sammanfattar de kontroller som Migrationsverket gor, sd som det be-
skrivs 1 handbécker och intervjuer med handliggare.iss

Sarskild uppmirksamhet dgnas de kontroller som &r specifika f6r arbetskraftsin-
vandringssystemet, och som gir utéver kontroll av mindre betydande formkrav
(som att personen som anséker maste ha ett pass med viss giltighetstid). Genom-
gangen ska ge svar pi om kontrollen, i de enskilda momenten, har férutsittningar
for att fylla sitt syfte och om det finns svarigheter férknippade med att utféra kon-
trollen. Nir de enskilda kontrollmomenten granskats dterkommer vi till frigan om
kontrollsystemets forutsittningar ur ett helhetsperspektiv.

7.2.1 Kontroll av anstallningserbjudandet

Det ska finnas ett erbjudande om arbete for att tillstind ska kunna beviljas (6 kap.
2 § forsta stycket utlinningslagen (2005:716). Anstillningserbjudandet ir en blan-
kett som fylls i av arbetsgivare och utgér en del av ansékan. Migrationsverket kon-
trollerar dock vid behov att erbjudandet faktiskt kommer fran en behérig person
hos den uppgivna arbetsgivaren, t.ex. genom kontrollerande telefonsamtal. Bak-
grunden ir fall dir Migrationsverket upptickt att tillstind soktes av obehoriga per-
soner i en ovetande arbetsgivares namn. Flera LO-férbund skickar sedan flera ar
inte tillbaka arbetserbjudanden till ombud utan enbart till arbetsgivaren direkt (in-
tervjuer HRF 2015-05-26, Fastighets 2015-12-02).

Sedan maj 2014 krivs ett bank-id eller motsvarande for att kunna anvinda det
elektroniska ansokningssystemet, vilket ska gora det moijligt att spara vem som stir
bakom erbjudandet (intervju Migrationsverket 2015-03-20). Handliggarna kan
ocksa jamfora bifogade kontaktuppgifter med officiella uppgifter om arbetsgivaren.
Forutsittningarna for att denna typ av missbruk ska kunna stivjas med de verktyg
som Migrationsverket har till sitt férfogande tycks vara relativt goda. Att undersska
om arbetserbjudandet 4r allvarligt menat dr snarare en fraga for seriositetskontrol-
len, se nedan.

165 Dessa kontroller har lagreglerad grund, men tabellens syfte ir inte att dskadliggéra vad som stér i
lagar och regler.
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7.2.2 Kontroll fér att sikra gemenskapsforetradet

Migrationsverket kontrollerar att det arbete tillstindet giller har varit utannonserat
i tio dagar pa Platsbanken och Eures eller motsvarande europatickande annons-
plats.16s Syftet dr att sikerstilla att medborgare i EU/ESS och Schweiz givits moijlig-
het att konkurrera om arbetet i friga. Grunden f6r kontrollen ir att utlinningslagen
stipulerar att tillstindsgivningen ska vara férenlig med Sveriges atagande inom EU
(6 kap 2 § andra stycket utlinningslagen (2005:716)), vilket enligt férarbetena syftar
pa principen om gemenskapsforetride.'s” Riksdagen har slagit fast att villkoret om
foretride kan antas vara uppfyllt om EU-medborgare haft méjlighet att séka arbetet
i fraga, och férarbetena nimner tio dagar som en rimlig tid.1e

Kravet giller forstagangstillstind, nir arbetstagaren inte 4r utstationerad inom ra-
men for en redan etablerad anstillning. Migrationsverket efterfrigar redan i anstill-
ningserbjudandet det identifikationsnummer som en platsannons fir i Platsban-
ken/Eures, och med hjilp av detta nummer kan det kontrolleras att annonsen varit
inférd. Om lingre tid forflutit mellan annons och kontroll kan det ibland vara svart
att hitta annonsen (intervju Migrationsverket 2015-04-22). Annars ir kontrollen re-
lativt enkel, eftersom innehallet i annonsen inte provas.1®

Den praxis som Migrationsverket utvecklat innebir avslag om det i tillstindsansé-
kan uttryckligen uppges att annonsering inte skett. Det blir ocksa avslag om det vid
stickprov inte kan styrkas att tio dagars annonsering skett pa godkind plats. Om
den som soker tillstindet diremot inte svarat pd frigan om annonsering, och ar-
betsgivaren forst vid forfrigan annonserar pa korrekt sitt, kan tillstdnd beviljas (Mi-
grationsverket 2016b s. 19).

De kontroller som gors av huruvida ett arbete verkligen annonserats nimns av Mi-
grationsverkets handliggare som ett exempel pa att benigenheten att kontrollera
skiljer sig 4t mellan handliggarna (jfr kapitel 3).770 Aven om kontrollen skulle bli
mer konsekvent ir det dock inte sikert att det skulle bidra till att sikerstilla att euro-
peisk arbetskraft far reell mojlighet att konkurrera om jobben i fraga. For det krivs
att arbetsgivare ser annonsering pa internationella marknadsplatser som ett bra sitt
att hitta arbetstagare, och — eftersom annonsen f6r den europeiska marknaden inte
far vara f6r gammal — att det 4r rimligt att tinka sig att en limplig arbetstagare fran

166 Praxis har dndrats fran att annonskravet giller tio arbetsdagar till tio kalenderdagar (MIG 2015:6).

167 Prop. 2007/08:147 s. 59 f, bet. 2008/08:SfU3, rskr. 2008/07:37.

168 Prop. 2007/08:147 s.37, bet. 2008/08:SfU3, rskr. 2008/07:37.

169 Annonsen kan vara pé svenska och mycket vagt formulerad, utan att det tas till intakt fér att gemen-
skapsforetradet inte uppfyllts. Ddremot kan en annonsformulering vara en del i en bredare utredning
av vilken typ av jobb och 16n det &r som erbjuds (intervjuer Arbetsférmedlingen 2015-05-07, Migrat-
ionsverket 2015-11-27).

170 Formuleringen i Migrationsverket 2016b s.19 &r att kontroll ska ske av att arbetsgivaren angett upp-
gifter om att annonsen legat ute i minst tio dagar och "vid behov” ocks4 kontrollera det.

<
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tredje land kan hittas som ett andrahandsalternativ relativt snabbt efter det att ett
f6rsok till europeisk rekrytering har misslyckats.

Den som inleder den inte okomplicerade processen att anstilla fran tredje land,
papekas det fran flera hall, gor emellertid nistan alltid det med en sirskild arbets-
tagare i dtanke (Kommerskollegium 2015a, Arbetsférmedlingen 2015). Nir det ir
ett alternativ att s6ka arbetskraft i Europa ir annonsering pa platsbank inte det givna
verktyget (Arbetsfsrmedlingen 2013, Svenskt Niringsliv 2016a). Nir annonsering
sker dr det enligt Kommerskollegiums foretagsenkit (Kommerskollegium, 2015a)
for att tillfredsstilla regelverket, inte for att pa det sittet eftersoka arbetskraft. Kon-
troll och bittre regelefterlevnad av annonseringskravet paverkar i sd fall inte euro-
peiska arbetstagares mojlighet att konkurrera om arbetena i fraga.i”

Det ir alltsd oklart om kontrollen har forutsittningar att fylla sitt syfte. Nar regler
med begrinsade forutsittningar att fylla sitt huvudsyfte far stora dterverkningar pa
tillstindsbeslut for enskilda dr det i sig ett problem. Det giller sirskilt nir tillimp-
ningen kan uppfattas sld orittvist eftersom regelefterlevnaden bara kontrolleras i
vissa fall och praxis dessutom indras.172

7.2.3 Kontroll av forsérjningskravet

Migrationsverket kontrollerar att manadsinkomsten 4r minst 13 000 kronor i ma-
naden (6 kap 2 § 1 st utlinningslagen). Om den framtida erbjudna lénen uppfyller
kravet provas bade nir ansokan om forstagangstillstind och anstkan om forling-
ningstillstind prévas. Om villkoret har uppfyllts under den foregidende tillstdndspe-
rioden undersoks vid ansokan om forlingningstillstind och permanent uppehalls-
tillstind. Sedan 2014 kan Migrationsverket dven undersdka om villkoret dr uppfyllt
vid s.k. efterkontroller under gillande tillstandstid (7 kap 7e § utlinningslagen, 6
kap. 6a § utlinningsférordningen).

Sasom Migrationsverket utifran lagstiftningen och domstolsavgéranden tolkat re-
gelverket ges mycket litet tolkningsutrymme for handliggarna i friga om belopps-
grinsen. Prévningen av om den erbjudna framtida l6nen uppfyller villkoret utgér
fran den manadsinkomst som anges i det anstillningserbjudande som i det nya
e-ansokningssystemet infogas av arbetsgivaren direkt i arbetstagarens ans¢kan.

71 Arbetsférmedlingens och Migrationsverkets handlaggare uppfattar att annonser ibland &r utformade
med syftet att slippa ansékningar (intervjuer Arbetsférmedlingen 2015-05-07, Migrationsverket 2015-
11-27). Féretradare fér Arbetsférmedlingen uppfattar det som ett problem att Platsbanken innehaller
annonser som finns dir av formella skl och inte for att arbetsgivaren séker arbetskraft och vill ha
ansékningar (Arbetsférmedlingen 2015-05-07). Annonskravet fyller dock det politiska syftet att hjilp-
ligt anpassa det svenska systemet till EU-6verenskommelsen om gemenskapsféretride, da ett for-
mellt krav pa utannonsering i Europa majliggér att det svenska systemet till formen anpassas till en
politiskt viktig EU-princip. Det innebir att det inte 4r sjilvklart att annonskravet bara kan tas bort.

172 Riksrevisionen har inte undersokt avslagsskil systematiskt, men det férefaller inte vara helt ovanligt
med avslag for att annonskravet inte uppfyllts (Centrum for réttvisa, 2016).
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Provningen ir oftast enkel.”s De nigot mer komplicerade fragor som kan upp-
komma handlar om inriknade traktamenten, bostadsférmaner osv. For detta finns
en relativt vilutvecklad praxis (Migrationsverket 2016b s. 21-25). Att provningen
gors mot en generell beloppsgrins snarare dn utifran individuella f6rsorjningsmoj-
ligheter eller med hinsyn till fallspecifika omstindigheter ger férutsittningar for
férutsebarhet och mindre omfattande utredningsinsatser 4n vad som annars skulle
vara fallet.

Forst vid efterhandsbedémning vid en forlingningsansckan eller efterkontroll finns
forutsittningar for att sikerstilla att villkoret faktiskt uppfyllts. Provningen av om
l6nen under féregiende tjinstgdringsperiod natt forsérjningskravet sker med hjilp
av kontrolluppgifter och lonebesked. I denna kontroll dr emellertid forutsittning-
arna for effektiv kontroll inte alltid goda. Migrationsverket ska nimligen dels fa in
uppgifter for alla relevanta perioder, dels avgéra om de bifogade dokumenten kan
godtas. Kontrolluppgifter fran Skatteverket betraktas som relativt sikra, men kan
inte fis for den allra aktuellaste perioden och kan inte alltid utgéra ett tillrickligt
underlag for att rikna ut den anstilldes 16n for varje enskild manad och arbetsgivare
(kontrolluppgifterna avser totalen for hela kalenderaret). Manadsvisa 16nebesked
kan ha mycket skiftande utformning, och det kan vara svért att dra grinsen f6r vad
som ska godtas som bevis for att en viss manadslon utbetalats (intervjuer Migrat-
ionsverket 2015-10-26). Migrationsverkets mojligheter att sikerstilla att uppgifter
om utbetalda I6ner ir korrekta 4r dérfor inte ideala nir uppgifterna ror tidigare men
niraliggande perioder. Forutsittningarna skulle forbittras med direktatkomst till
uppgifter fran Skatteverket (se Migrationsverkets 2016f).

Den beslutade regelindring sommaren 2014 som tillater kontroller av arbetsvillko-
ren under gillande tillstindstid, och som siger att arbetstillstindet ska aterkallas
om forutsittningarna for det inte lingre dr uppfyllda (7 kap 7e § utlinningslagen)
innebir att forsérjningskravet ocksa i efterhand tillimpas mer strikt.17# Tidigare ac-
cepterades vissa avvikelser om inkomstnivan i genomsnitt klarade forsorjningskra-
vet. Grinsen utgér nu mer in tidigare en tydlig absolut miniminiva och ges funkt-
ionen av ett golv snarare in riktvirde i efterhandsbedémningen. Praxisindringen
okar kraven pa fullstindig dokumentation av tidigare 16n.

7.2.4 Kontroll av att facket haft mojlighet att yttra sig

Migrationsverket sikerstiller att facket bereds moijlighet att yttra sig éver villkoren
for ett erbjudet arbete (5 kap. 7a § utlinningsforordningen). Det ir i forsta hand

173 Férutsatt att det inte finns diskrepanser mellan |6neuppgifterna pa de tva blanketterna, vilket dock
inte kan intriffa i det nya e-ansokningssystemet.

174 Regelidndringen har tolkats s& att eftersom en kontroll under gillande tillstandstid som visar att vill-
koren inte dr uppfyllda vid denna tidpunkt ska leda till indraget tillstand, ska ocksa villkoret ha varit
uppfyllt alla manader vid kontroller av tidigare tillstandsperioder infér ett férlangningstillstand, (MIG
2015:11). jfr not 127.
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arbetsgivaren som ska skaffa yttrandet fran facket och bifoga det i anstillningser-
bjudandet. Migrationsverket kontrollerar i ett férsta steg om ett yttrande finns med.
Migrationsverket har ingen synpunkt pd om det ska vara en lokal eller central facklig
representant. Om ett yttrande inte finns remitterar Migrationsverket erbjudandet
till relevant fackfoérbund pa central nivd, med en standardsvarstid pid 14 dagar.
Ibland finns ett stillningstagande fran en facklig organisation att yttranden inte av-
ges nir kollektivavtal saknas. Da sker ingen remittering. Fackets yttrande sker pa
grundval av yrkesuppgifter, uppgifter om 16n etc. som finns pa den del av ans¢k-
ningsblanketten som fungerar som ett formellt arbetserbjudande.

Att sikerstilla fackets mojlighet att yttra sig moter fa hinder. Om fackets yttrande
inte finns pa ansgkan innebir det bara att Migrationsverket handliggare far efter-
fraga yttrandet — och att ansokan dirfor tar lingre tid att behandla.17s

Kravet att facket ska beredas moijlighet att yttra sig innebir att det i vissa drenden
finns behov av kompletteringar. Den sékande rar inte alltid i dessa fall sjilv 6ver om
ansokan ir komplett eller ej (det 4r i férsta hand arbetsgivarens ansvar att inhdmta
ett fackligt yttrande, och facket kan ocksd vara mer och mindre beniget att svara).
Under perioder nir handliggningsresurserna inte ricker till f6r alla inkommande
drenden ir risken stor att liggtiderna blir langa for drenden som kriver komplette-
ring, for att resurser koncentreras pa inkommande irenden dir beslut kan fattas
direkt. Det lagstadgade kravet om handliggningstid giller kompletta drenden, vilket
sannolikt forstirker en sidan prioritering. Det dr i sa fall en negativ bieffekt av kon-
trollen, och forsvarar inte sjilva kontrollens méjlighet att fylla sitt syfte.

7.2.5 Kontroll av |16nekravet

Bade nir ansokan om forstagingstillstind och forlingningstillstind prévas ska Mi-
grationsverket kontrollera att den erbjudna framtida I6nen inte 4r simre 4n vad som
giller enligt kollektivavtal, eller simre dn praxis i yrket och branschen nir kollektiv-
avtal saknas (6 kap. 2 § 1 st utlinningslagen 7 kap. 7e § utlinningslagen, 6 kap. 6a §
utlinningsférordningen). Nir ansékan om forlingningstillstind och permanent
uppehallstillstind behandlas prévas om lonevillkoret har uppfyllts under tidigare
tillstindsperioder. Liksom f6r flera andra villkor kan Migrationsverket sedan som-
maren 2014 dven undersoka om lonevillkoret dr uppfyllt vid s.k. efterkontroller un-
der gillande tillstindstid. Aven for 16nekravet innebar forindringen av utlinnings-
lagen 2014 och migrationséverdomstolens praxisgrundande dom 2015:11 att
Migrationsverket dndrade tillimpningen s att lonevillkoret antogs behéva ha varit
uppfyllt varje ménad under foregiende period vid en forlingningsansckan eller
efterkontroll.

175 | aktstudien férekommer flera saddana fall men inga dér fackets utldtande drdjer pa ett sitt som
avsevirt férdrdjer processen.
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Underlagen f6r Migrationsverkets bedémning 4r desamma som vid kontrollen av
torsorjningskravet, dvs. sjilva erbjudandet om l6n vid forhandskontrollen samt kon-
trolluppgift och lonebesked vid efterhandskontrollen. Osikerheten betriffande de
dokument som anvinds f6r kontroll i efterhand ir densamma som nir f6rsorjnings-
kravet ska bedémas. Till skillnad fran nir forsérjningskravet ska bedémas ir det
dessutom i vissa fall férenat med avsevirda svarigheter att sitta en niva pa vad som
ska betraktas som tillricklig 16n.

Nir det finns kollektivavtal som omfattar arbetstagaren, eller da facket tillstyrker att
l6nen motsvarar kollektivavtalsenliga villkor, bedémer Migrationsverket typiskt sett
ocksa att lonen ir tillricklig. Fackets medverkan i processen fungerar dirmed som
hjilp for att urskilja de okomplicerade fallen, dir "inte ens facket” har nagot att
invinda om villkoren.

Flera LO-fack menar att hérsamheten mot fackets krav ibland &r sa stor att det finns
skil att tro att arbetsgivaren mest har behov av att kunna sitta ritt belopp pa ansé-
kan: Nir en arbetsgivare skickat in ett arbetserbjudande for bedémning, och 16nen
bedomits vara f6r 1dg, sa kan det omgiende komma ett nytt erbjudande pa av facket
accepterad niva for tillstyrkande (intervjuer LO/HRF/Byggnads 2015-05-26 och Fas-
tighets 2015-12-02). Fastighetsfacket menar vidare att det férekommer att arbetsgi-
vare tecknar hingavtal just infér en anstillning av en arbetskraftsinvandrare, och
vill framhalla att facket har sma méoijligheter att f6lja upp om hingavtal foljs (intervju
Fastighets 2015-12-02). Migrationsverkets prévning utgar fran det belopp som star
pa ansokan, oavsett om beloppet i skedet innan har justerats upp efter kontakt med
facket.

Nir det inte finns kollektivavtal och facket bedémer att villkoren inte 4r uppfyllda,
eller nir facket inte yttrat sig alls, gor Migrationsverkets handliggare en egen be-
démning.7s Av proposition 2013/14:227 (s.20) framgdr att iven regeringen ser sva-
righeter i bedémningen av vad som ska betraktas som lén i nivd med kollektivavtal
eller branschpraxis. Aven Migrationsverkets handliggarhandbok lyfter fram att ”det
ir svért att ange hur Migrationsverkets bedémning av 16n och villkor ska gar till”
(Migrationsverket 2016b s. 26). Handliggaren hinvisas till att med vigledning av
olika, ofta sifferlsa avtal och tillginglig lonestatistik t.ex. fran SCB, avgéra vad som
ir den ligsta acceptabla lonen for yrkesgruppen i friga nir det giller personer som
redan ir bosatta hir.

Eftersom det dr vanligti branscher dir arbetskraftsinvandrare finns att arbetsplatser
saknar kollektivavtal, liksom det &r vanligt att facket inte uttalar sig om sadana ar-
betserbjudanden, ir det vanligt att handliggare maste avgora vad som ir en tillrick-
lig 16n under sidana omstindigheter. Férutsittningarna for att Migrationsverkets
handliggare under dessa omstindigheter ska kunna géra enhetliga bedosmningar

176 Rent formellt gor de alltid en egen bedémning, men den bedémningen gér i linje med fackets nir
facket tillstyrker att villkoren &r tillrickliga.
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av godtagbara lonenivaer ir inte goda. Forutsittningarna for att Migrationsverket
vid forlingningsprévning ska kunna forsikra sig om att uppgifter om aktuell 16n ar
korrekta (efter senaste kontrolluppgift) dr inte heller ideala.

I bedomningen av om lénen uppfyller l6nevillkoret tas hinsyn till den tjinstgo-
ringsgrad som uppgivits vid eventuellt deltidsarbete, s4 att den 16n som bedoms mot
lonekravet dr den 16n som arbetskraftsinvandraren skulle ha haft om han eller hon
haft en tjinsteomfattning pa 100 procent. Riksrevisionen konstaterar att vid deltids-
arbete, vilket inte dr ovanligt, kontrolleras inte den faktiska tjinstgoringsgraden pi
annat sitt in via uppgifter pa arbetserbjudandet pa forhand och eventuella uppgifter
pa lonebeskedet i efterhand. Det finns inte, pd motsvarande sitt som med kontroll-
uppgifterna frin Skatteverket pd inkomstens storlek, nagra dokument som kan ge
sikrare besked om dessa uppgifters riktighet. Eftersom slutsatsen att lonekravet
uppfylls for manga arbetskraftsinvandrare med laga inkomster ir beroende av att
den uppgift om deltid som uppges &r korrekt, sd ir det ett problem.

7.2.6 Kontroll av forsdkringsskydd och 6vriga villkor

Vid forstagingsansskningar kontrollerar Migrationsverket att arbetsgivaren uppgi-
vit att den avser att gora avsittningar for tjinstepension eller teckna f6rsikringar i
samma utstrickning som gors for andra arbetstagare.’”” Har det inte kryssats i fra-
gar Migrationsverket ofta om det finns en avsikt att teckna en forsikring. Aven det
berérda facket ges moijlighet i sitt yttrande att bedéma om arbetstagarens forsik-
ringsvillkor &r i linje eller simre 4n de villkor som f6ljer av kollektivavtal eller praxis.
Vid férlingningsansokan, efterkontroll och ansékan om permanent uppehallstill-
stand ska arbetsgivaren kunna visa forsikringsbevis f6r arbetstagaren (intervju/ob-
servation Migrationsverket 2015-11-27). Kontrollen grundas pa samma lagrum som
kontrollen av l6nenivin. Aven forsikring ska ha funnits alla ménader vid kontroll i
efterhand.

Fragan om forsikring finns, eller om arbetsgivaren avser teckna en, framstar i hog
grad som en fraga med ett tydligt svar. Forutsittningarna for att i efterhand kunna
préva om villkoret uppfylls bor vara jimfoérelsevis goda. Ett problem som Migrat-
ionsverket behéver hantera i kontrollen 4r dock att det inte alltid 4r litt for arbetsgi-
varen att teckna de forsikringar som behovs for utlindska arbetstagare. I handbo-
ken anges att handliggaren kan forutsitta att tillrickliga forsikringar finns nir det
finns kollektivavtal (Migrationsverket 2016b s. 26-27). Fackets mojlighet att bevaka
att forsikringsskyddet ar tillfyllest uppges dock vara begrinsad nir det 4r friga om
hingavtal (intervju Fastighets 2015-12-02).

177 Avsittningar for pension gérs normalt inte for personer under 25 ar och sjukférsikringar kan inte
nddvandigtvis tecknas fér personer dver 65 ar. Det krivs dirfér inte heller for arbetskraftsinvandrare.
Om en person inte vill att avsattningar gors for pension ska I6nen dverstiga villkorsgransen med
motsvarande belopp fér att méjliggéra for t.ex. motsvarande fondsparande.
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Kontrollen av avsikten att teckna en tillstindsgrundande forsikring har snarast
karaktiren av ett informativt styrmedel.

7.2.7 Kontroll av arbetsgivarens och arbetserbjudandets seriositet

Migrationsverket gér sedan 2012 regelmissigt en bredare utredning av arbetserbju-
dandets och arbetsgivarens seriositet i de s.k. kontrollbranscherna (Migrationsver-
ket VCI 7/2011 och Migrationsverket 2015a). Kontrollen utgar frin reformens f6r-
arbeten dir det sigs att Migrationsverket ska vara observant pi att det inte forekom-
mer skenanstillningar.1”s Regeringen har ocksa betonat vikten av systematisk kon-
troll mot missbruk av systemet i regleringsbrev (Migrationsverkets regleringsbrev
2011-2015).

Den sirskilda branschkontrollen innebir att viss granskning goérs regelmissigt,
som annars bara sker vid behov, och att tillstindsansékan i berérda branscher dir-
tor regelmissigt ska innehalla dokument som moéjliggér en sadan férdjupad gransk-
ning. Det 4r alltsd inga andra krav som giller f6r dessa branscher. Om arbetsgivaren
i "kontrollbranscher” tidigare har anstillt tredje-landsmedborgare ska de bifoga {6-
retagets skattekontoutdrag f6r de tre senaste minaderna. For att visa att arbetsgiva-
ren har forutsittningar att uppfylla l6nevillkor ska arbetsgivaren bifoga arsredovis-
ning/ bokslut, balans- och resultatrapporter frin innevarande rikenskapsir samt
uppgift om likvida medel eller checkkrediter och ev. ingdngna kontrakt som paver-
kar storleken pa tillgdngarna (Migrationsverket 2015a). Handliggarna anvinder
ocksa t.ex. Infotorg eller motsvarande for att f uppgifter om foretagens omsittning,
antal anstillda, soliditet osv. Genom Infotorg eller motsvarande kan dven uppgifter
om foretagsledarens eventuella 6vriga féretagsengagemang (intervjuer/observat-
ioner Migrationsverket 2015-11-27).

P4 grundval av denna dokumentation gor Migrationsverkets handliggare i huvud-
sak tre typer av bedomningar. Fér det forsta bedsms om villkoren har uppfyllts f6r
eventuella tidigare anstillda arbetskraftsinvandrare. I vanliga 4drenden gérs en ru-
tinmissig kontroll av om det tidigare har upptickts nagot oonskat bruk av systemet
i samband med tidigare drenden. I de drenden som ir féremal for sirskild kontroll
anvinds insinda uppgifter om utbetalda loner, tecknade forsikringar och redovis-
ningar av arbetsgivaravgifter for tidigare anstillda arbetskraftsinvandrare for att si-
kerstilla att villkoren har uppfyllts i tidigare fall (Migrationsverket 2015a). For fore-
tagsledare som har ledande positioner i flera foretag, vilket 4r information som kan
hittas via t.ex. Infotorg, kan dven tidigare drenden i dessa andra foretag undersokas.
Det kan vara vanligare att foretagare dterkommer med oseriésa erbjudanden 4n att
foretag gor det (intervjuer Migrationsverket 2015-11-27, jfr avsnitt 6.4.3).

178 Prop. 2007/08:147 s. 37, se dven prop. 2013/14:227.
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For det andra bedoms om det finns ekonomiskt utrymme fér den anstillning som
erbjuds. Hir kan Migrationsverket inte gora nigra sofistikerade foretagsekono-
miska bedémningar. Det som huvudsakligen bedéms idr om det finns tillrickligt
med likvida medel for l6neutbetalningar de nirmsta manaderna. Arbetets art kan
vigas in — en frisor kan t.ex. sjilv antas dra in medel till en verksamhet pa ett sitt
som den som stidar frisérsalongen inte gor. Det kan, enligt Migrationsverkets
handliggarhandledning, ricka med en oversiktlig bedomning om det framgar att
det dr en etablerad arbetsgivare som bedriver 16pande och seris verksambhet.

For det tredje gor handliggarna en allmédn sammanvigd bedsmning utifran de upp-
gifter som finns. Det kan gilla arbetets art — t.ex. om det 4r det rimligt att ha en
administrator pd 100 procent till en hantverksrérelse med tva anstillda och lag om-
sittning? Det kan ocksa gilla dokumentens utseende — ser 16nebeskeden riktiga ut?
Eller si kan det gilla arbetsplatsens lokalisering — dr det rimligt med en vanlig
ligenhet som bas for den typ av verksamhet som beskrivs? Den senare typen av
analys, som mynnar ut i att flera mindre sjilvklara tecken antyder f6r handliggaren
att "nagot ir konstigt”, kan snarare fungera som underlag for att granska arbetsgi-
varen noggrannare in som sjilvstindigt underlag for ett beslut om avslag (inter-
vjuer och observationer pa Migrationsverket 2015-11-27).

For att sikerstilla att det rér sig om ett seriost menat arbetserbjudande kan 4ven
omstindigheter som frimst roér arbetstagaren beaktas: om dennes utbildning verkar
passa for arbetet, om det finns motstridiga uppgifter i handlingarna, om den s6-
kande har fsrkommit tidigare i andra typer av drenden och fatt avslag (Migrations-
verket 2015a). Saddana analyser forstirker mojligheten att identifiera f6rsok till miss-
bruk av systemet frimst i sidana fall dir de som limnar uppgifterna inte har till-
ricklig kinnedom om den typ av verksamhet som arbetserbjudandet giller f6r att
kunna formulera ett trovirdigt erbjudande.

Kontrollens inriktning ger siledes bist forutsittningar for att férhindra skenanstill-
ningar och missbruk nir det handlar om a) foretag som har sa délig ekonomi att
det inte gir att anstilla nagon, b) foretag som egentligen inte har nigon egentlig
verksambhet, c) arbetsgivare som tidigare anvint systemet pd odnskat sitt, eller d)
nir erbjudandet dr uppenbart osannolikt i verksamheten i friga. Seriositetskontrol-
len &r alltsd, si linge det inte handlar om arbetsgivare som missbrukar systemet i
stor skala, bittre rustad f6r att hitta mindre sofistikerade skenerbjudanden 4n ar-
betsgivare som vinner konkurrensfordelar genom att inte ge arbetskraftsinvandrare
villkorsenlig 16n, De senare #r svéra att urskilja. Aven om vi konstaterade att de f6-
retag dir forsorjningskravet inte uppfylls i genomsnitt var mindre och mer sillan
vixande, konstaterade vi ovan ocksd att de i huvudsak var ganska lika andra foretag
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som anvinder systemet (se bilaga 2, tabell 23, tabell 24 och tabell 25).17 Inte heller
ir verktygen avpassade for att hitta systematiskt utnyttjande av systemet via olika
arbetsgivare, i den man det fsrekommer.

De verktyg som anvinds i den sirskilda kontrollen kriver i hogre grad 4n andra
kontroller viss sirskild kompetens. Studien av Migrationsverkets akter ger exempel
pé att handliggarna inte alls bedémer ekonomisk information fran foretag med lite
mer komplicerad ekonomi, medan de ibland gér bedémningar av utrymmet for ny-
anstillningar i enklare verksamheter. Hir syns dven exempel pi skillnader i
huruvida den ekonomiska information som finns om verksamheter med liknande
begrinsad ekonomi faktiskt anvinds, vilket far betydelse for om arbetstillstind be-
viljas eller ej.1s0

7.3 Kontrollsystemet som helhet

Eftersom ovanstiende genomging visar att det finns enskilda kontrollmoment dir
forutsittningar for att syftet ska nds inte dr si goda, kan vi konstatera att det ocksa
finns svagheter och luckor nir vi ligger ihop de kontroller som gérs och betraktar
kontrollsystemet som en helhet. Inte minst kan de daliga mojligheterna att pa ett
konsekvent sitt bedoma systemet mot lonekravet lyftas fram, liksom svarigheten att
med hjilp av de kontrollverktyg som handliggarna har identifiera sddana oseriésa
arbetserbjudanden som inte ir kopplade till féretag med en mycket begrinsad eko-
nomi. Aven de generella svirigheterna att granska villkoren vid forstagingstillstind
bor nimnas — den luckan har dock nu delvis atgirdats genom inférandet av ett sy-
stem for efterkontroll.

Bilden av forutsittningarna f6r kontrollen maste ocksa relateras till utfallet. I den
man utfall kan mitas hjilper det oss att forstd hur kontrollen fungerar i praktiken
och vad som kan och behover forbittras. I detta avsnitt undersoker vi ett av de utfall
som kontrollen 4r tinkt att paverka: regelefterlevnaden av forsorjningskravet. Vi vil-
jer forsorjningskravet eftersom det ir centralt och mitbart, samtidigt som forutsitt-
ningarna f6r att uppna god kontroll av det villkoret ovan bedémdes vara relativt
goda. Vi undersoker om det finns kontrollmoment och kontrollstationer som kan

179 Migrationsverkets handliggare konstaterar t.ex. att ekonomisk kontroll inte kan géras fér assistans-
arbete, eftersom det dir alltid finns tillricklig ekonomi om det finns ett bistandsbeslut, samtidigt
som det dr en bransch didr missbruk av systemet fsrekommit (intervjuer Migrationsverket
2015-11-27, BRA 201 5).

180 Akt nr 10, 14 och 15/ aktstudien 2015. Akt 10 och 15 beskriver drenden dir den ekonomiska inform-
ationen forbigés: i ett nystartat dotterbolag till ett utlindskt féretag och i ett mindre féretag med
begrinsad ekonomisk aktivitet. Arendena i akt 14 och 15 ter sig mycket lika. | det férra anvinds
ekonomiuppgiftrena fér slutsatsen att det inte finns utrymme fér en anstillning, i det senare ges till-
stand utan analys av den ekonomiska informationen, fastin motsvarande argument som i akt 14
skulle ha resulterat i ett avslag.
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kopplas till en forbittrad regelefterlevnad och om kontrollen frimst tycks ha en pre-
ventiv effekt eller om den leder till att fler fall identifieras dir férutsittningarna for
att villkoren ska uppfyllas ir diliga.

7.3.1 Tillstandskontrollen och forsérjningskravets uppfyllande
Diagram 15 visar att andelen arbetstagare som inte nidde upp till grinsvirdet pa
13 000 kronor har minskat, framfor allt i de branscher dir den sirskilda kontrollen
inforts (jfr kapitel 5). De kontrollmoment som direkt tar sikte pa efterlevnaden av
forsorjningskravet ir dels den direkta kontrollen av om arbetstagarna erbjuds och
far minst 13 000-kronor i 16n, dels pa den sirskilda branschkontrollen av vissa ar-
betsgivare, seriositetskontrollen.

Diagram 15 Andel arbetskraftsinvandrare med manadsinkomst under 13 000 kronor (exkl. de
som inte hade nagra inkomster alls).
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Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/Jobbregistret.

Det forsta som kan konstateras idr att minskningen av andelen som inte nar 6ver
forsorjningskravet langt ifrdn bara beror pa att Migrationsverket identifierar fler an-
sokningar med daliga forutsittningar for att forsorjningskravet ska uppfyllas och
dirfor ger allt fler avslag. Andelen arbetstagare vars 16n nar 6ver forsérjningskravet
har 6kat mer dramatiskt in andelen avslag.

Inte heller 4r det uppenbart att det ir sjilva kontrollen av l6ner och villkor som &r
huvudskilet till den forbittrade efterlevnaden av forsorjningskravet: Trots att forut-
sittningarna f6r effektiv kontroll av forsérjningskravet bedémdes vara som bist vid
forlangningskontrollen, och férbittringar i kontrollen frimst skett dir, har regelef-
terlevnaden 6kat mest bland de arbetstagare som har forstagingstillstind. Fram till
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och med 2012 var det bide i det som senare blev kontrollbranscher och 6vriga
branscher betydligt vanligare att 16nen underskred forsérjningskravet bland dem
som hade forstagangstillstind 4n bland dem som hade férlingningstillstind, utan
att det direkt gér att koppla till att fler fastnade i kontrollen vid forlingningsanssk-
ningarna.st

Om det ir den allt noggrannare kontrollen av frsérjningskravet som direkt paver-
kat regelefterlevnaden borde den ha 6kat mest dir den kontrollen fungerar bist,
dvs. for vid férlingningar. Dir kontrolleras den faktiska l6neinkomsten medan kon-
trollen vid forstagangsansskningar giller ett hypotetiskt erbjudande. Andelen med
for lag 1on har dock sjunkit betydligt mer bland dem som har f6rstagiangstillstind
in bland dem som har férlingningstillstind. Sedan 2013, di de som fick tillstind
2012 kommit i arbete, 4r det néstan lika vanligt i bidda grupperna.

Den stérsta kontrollférstirkningen i den initiala kontrollen dr den sirskilda kontrol-
len av arbetsgivarna i vissa branscher. Den kontrollen antogs ovan ha lika goda for-
utsittningar for att fungera vid férstagangskontrollen som vid forlingningskontrol-
len. I sé fall bor det finnas en skillnad fére och efter januari 2012, di den sirskilda
branschkontrollen infordes.

Hir finns tecken pa att den utokade kontrollen av arbetsgivarna har haft effekt, sam-
tidigt som iven denna effekt till stor del tycks verka preventivt. Andelen irenden
som fick avslag 6kade i ett ganska distinkt brott fran en 1ag till en nagot hogre niva
mellan 2011 och 2012, d& den utskade kontrollen infoérdes (se bilaga 2, diagram 1).
Samtidigt fordubblades andelen arbetsgivare som inte fick nigot arbetstillstind be-
viljat, och det 4r i hog utstrickning smé féretag i kontrollbranscher som far avslag.
Mellan 2011 och 2013 (d4 den tkade kontrollen av arbetsgivarna vid tillstdindsprov-
ningen kan antas ha fitt fullt genomslag bland de aktiva tillstinden) minskade
ocksé andelen arbetstagare med 16n under férsorjningskravet snabbare (7,5 procen-
tenheter per ar). Minskningen var iven snabbare in tidigare i 6vriga branscher
(2 procentenheter per ar) vilket skulle kunna vara en spridningseffekt av att behovet
av bittre kontroll av arbetsgivarna uppmirksammades mer generellt inom myndig-
heten. 82 Men andelen med for 1dg 16n i kontrollbranscherna minskade redan innan
kontrollskirpningen infordes med i genomsnitt 4,5 procentenheter per ar, vilket
kan jaimforas med utvecklingen i évriga branscher dir minskningen var mer blyg-
sam, 0,5 procentenheter per ar (se diagram 15).

Den utdkade branschkontrollen kan dock inte heller vara hela forklaringen till att
andelen med for lag 16n minskar, och i den man den utékade kontrollen har effekt

181 Qver 90 procent av dem som sékte fick arbetstillstand i alla kategorier, med undantag fér de som
s6kte forstagangstillstand i det som sedan blev kontrollbranscher.

182 En striktare kontrollrutin vid tillstdndsprévningen sedan 2012 fick rimligen inte bara effekt pa ande-
len med for lag 16n under 2013, utan dven under ett par efterfsljande ar, da de som fick tillstand un-
der en mindre strikt regim succesivt limnade systemet.
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verkar den itminstone delvis indirekt och preventivt. Mellan 2012 och 2014 sjonk
antalet ansékningar om forstagangstillstind till den ligsta nivin sedan reformen
genomfordes (Migrationsverket 2012 och 2014b), och det var framfér allt ansok-
ningar i kontrollbranscherna som minskade.

Nir vi jamf6r de som far och inte fir tillstdnd 4r det oklart om Migrationsverket i
hogre utstrickning sorterar ut féretag med begrinsad ekonomi, vilket kontrollen ir
inriktad pa. Bland de foretag vi kan undersoka ir de som far avslag av Migrations-
verket ganska lika de som far tillstdnd, nir vi tittar pa sddana ekonomiska faktorer
som Migrationsverkets branschkontroll ocksa utgar fran (soliditet, kassalikviditet
och rérelseresultat). En viss tendens 4r dock att det efter 2012 dr ekonomiskt mindre
solida foretag som far avslag (se bilaga 2, tabell 26).13

Det som skiljer de foretag som efter Migrationsverkets kontroll i skande utstrick-
ning drabbats av avslag frin de som inte gjort det ir alltsd i hog utstrickning nigot
annat in att de har en tydligt simre ekonomi. Det stimmer ocksd med iakttagelsen
ovan att de som inte betalar 6ver f6rsérjningskravet i hog utstrickning liknar de
foretag som betalar. Samtidigt ir otillricklig ekonomi den indikator pé oserivsa av-
sikter som Migrationsverkets utékade branschkontroll ger handliggarna bist méj-
lighet att urskilja. Ocksa det tyder pa att det inte ir precis just de verktyg som an-
vinds, kalibrerade pd just detta sitt, som fungerar. Snarare kan det vara en mer
generell ovilja fran oserisa féretag att limna fran sig en omfattande dokumentat-
ion om sin ekonomi till myndigheter.

7.3.2 Vilka mojligheter ger efterkontrollen?

Under 2015 inleddes Migrationsverkets arbete med efterkontroller. Den skéts av en
sdrskild enhet i Stockholm. Efterkontrollen kan bidra till att hantera problemet att
forstagangstillstind kontrolleras i liten utstrickning. Infésrandet av méjligheten till
efterkontroll kan ses som ett strategiskt och direkt komplement till den reguljira
kontrollen.

Kontrollen bygger dels pa stickprov, dels pd att drenden som Migrationsverket av
olika anledningar fattat misstanke mot utreds nirmare. Det kan t.ex. intriffa att ett
irende avslds pd grund av att ett erbjudande inte uppfattas som seriost samtidigt
som det framgar att arbetsgivaren redan har andra arbetskraftsinvandrare anstillda,
som handliggaren di uppmirksammar efterkontrollsenheten pa (intervju Migrat-
ionsverket 2015-11-27). Efterkontrollen gors oftast pa gillande forstagangstillstind,
da den ger en mojlighet att undersoka regelefterlevnaden i praktiken under dessa

183 Sambandet dr svagt. En viktig begrinsning i analysen &r att den sorts féretag som den utékade kon-
trollen framfér allt forbittrat férutsittningarna fér att hitta, dvs. féretag med mycket liten eller ingen
ekonomisk verksamhet, torde i mindre utstrickning dn 6vriga foretag ha ekonomiuppgifter i SCB:s
register. Kontrollen kan ha blivit bittre pa att identifiera arbetsgivare utan egentlig eller stabil verk-
sambhet, utan att det syns i vart material: det dr ndrmast per definition féretag med f4 anstillda som
inte maste redovisa sin verksamhet hos Bolagsverket.
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tillstand, vilket inte annars finns (medan en sddan kontroll regelmissigt redan gors
vid forlingningar). Aven efterkontrollen kan antas ha en preventiv effekt vid sidan
av den direkta. Efterkontrollen har, efter en initial utvecklingsfas i liten skala, fatt
storre omfattning forst 2016, varfor resultatet av efterkontrollen inte syns i vira re-
gisteruppgifter.

Over 90 procent av de kontrollerade arbetsgivarna svarar nir Migrationsverket begir
information och dokumentation vid efterkontroll. Den typ av dokument som begirs
in 4r som regel aktuella l6nespecifikationer, forsikringsbekriftelse samt paskrivet
intygande pa heder och samvete att limnade uppgifter 4r korrekta. Under 2016 be-
slutades fram till oktober om éterkallande i 60 procent av de 125 drenden som pro-
vades, 29 procent iterkallades inte och 11 procent avskrevs for att tillstindsperioden
inda gitt ut. De 6ppna efterkontrollsirenden som i oktober 2016 vintade pa beslut
var fler 4n de efterkontrollsirenden som det fattats beslut om under aret (Migrat-
ionsverket 2016). Andelen avslag tyder pa att triffsikerheten i efterkontrollen ir
god, men den extra nytta de tillfér bygger pa att det dr mojligt att prioritera efter-
kontroller i sidan utstrickning att drendena hinner provas innan tillstinden gar ut.

I aktstudien har vi undersokt atta av de sist beslutade efterkontrollsirendena i de-
cember 2015. De tva fall som passerade efterkontrollen utan att nigra avvikelser
uppticktes rorde utstationerade arbetstagare i branscher med hog andel bifall, vars
ursprungliga beslut fattades inom fyra dagar fran registreringen (akt 52 och 53). Av
ovriga horde alla utom en till kontrollbranscher eller drendekategorier med ménga
avslag. I fyra av fallen rérde det sig om avvikelser fran tydliga krav: det saknades
uppgifter om 16n vissa manader, nidgon hade underskridit férsérjningskravet at-
minstone en méinad, eller forsikringsbevis saknades. I tva av fallen var det viktigaste
eller enda grunden for initierandet av ett aterkallande att den faktiska l6nen inte
nidde upp till den tillstindsgrundande l6nen.

Ocksi efterkontrollen ir, for att fungera optimalt, beroende av tydligt formulerade
villkorskriterier som inte indras mer in nédvindigt. Efterkontrollen motsvarar i
stort sett kontrollen bakit vid en f6rlingningsanstkan, med samma mojligheter och
svagheter.

7.4 Vad ir det som tar tid?

Den beskrivna utvecklingen ger skil att tro att Migrationsverkets intensifierade kon-
trollinsatser under aren kan ha bidragit, direkt och dnnu mer indirekt genom kon-
trollens preventiva effekt, till att minska antalet arbetskraftsinvandrare som har en
registrerad 16n under f6rsorjningsgrinsen. Samtidigt framstar det som om den in-
tensifierade kontrollen har inneburit att tillstindsprévningen blivit alltmer tidskra-
vande, med langa handliggningstider som f6ljd (se avsnitt 6.2).
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7.4.1 Aktiv handlaggning, handlaggningshinder och tidsspillan

Studier av akter, intervjuer med Migrationsverkets handliggare och observationer
av handliggningsarbete pd Migrationsverket under 2015, leder Riksrevisionen till
slutsatsen att utifran de verktyg och det regelverk som star till handliggarnas forfo-
gande gors ofta en grundlig drendegranskning. Vara undersékningar bekriftar sam-
tidigt att flera av de svagheter som konstaterades i granskningen av kontrollens f6r-
utsittningar ocksd leder till problem i handliggningen. Granskningen av akterna
visar dessutom en variation i underlagens kvalitet som inte bara handlar om de
verktyg som myndigheten har, utan dven om hur de anvinds.

Handliggarna beskriver svirigheter att avgora vilken typ av lonespecifikationer
m.m. som ska godkinnas, t.ex. nir de far in dokument som inte tycks hirréra ur
nigot loneadministrationssystem. Inte minst for att det ocksd kan vara ganska
maénga dokument, dr det vanligt att dokument saknas.

I de granskade akterna i tillstindsirenden kan vi iaktta att Migrationsverkets hand-
liggare, nir nagot saknas, i flera fall har skickat ett flertal forfragningar om samma
komplettering, med nya tidsfrister. Samma information kan utan framging efter-
fragas upp till fem ginger utan att Migrationsverket gir till beslut pa den informat-
ion myndigheten fitt. Aven nir det i den informations som limnats framgar att
villkoren inte dr uppfyllda, efterfragas 4nda kompletterande information. Det fram-
stdr som om det finns utrymme att efterfriga firre kompletteringar. En forklaring
till att handliggarna strivar efter att underlaget ska vara komplett, dven efter det att
avgorande information limnats, 4r att handliggaren forutser 6verklaganden och
darfor vill vara férberedd med ett komplett underlag (intervju Migrationsverket
2015-11-27).

Ibland kan begiran om kompletteringar ocksé bidra till att den sckande far en fel-
aktig bild av drendets status. I en av akterna, som ror ett forlingningsirende, lim-
nas en ansékan in dir det fradn bérjan framgar att sékanden inte uppfyllt f6rsorj-
ningskravet alla minader. Sokanden ges mojlighet att yttra sig 6ver detta. Mojlig-
heten att yttra sig 6ver den for liga inkomsten 4r dock i beslutet en mindre del av
en lingre text dir andra kompletterande uppgifter krivs in. Att ansgkan stir och
faller med om det finns godtagbara omstindigheter som kan férklara den tidigare
for laga inkomsten star sannolikt inte klart for mottagaren av texten, som inkommer
med de efterfrigade kompletteringarna men inte anvinder det som kan framsta
som den mindre pressande erbjudna mojligheten att yttra sig 6ver villkoren, varpa
avslag och utvisningsbeslut fsljer.

Det tar mycket tid att kriva in alla kompletteringar. Samtidigt finns i aktstudien
exempel pd att dokument inte begirts in, nir beslut om beviljanden fattas. Vi ser
ocksa exempel pa att information begirs in, och sedan inte verkar anvindas. Det
giller framfor allt information om féretagens ekonomi.
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Vi ser ocksa att avsevirda delar av handliggningstiden i de studerande fallen gar at
till att antingen inkriva eller vinta pd dokument. I méinga fall ir den lingsta delen
av handliggningstiden ren liggtid, efter det att den sékande skickat in komplette-
rande handlingar. Det hinder att vintetiden i sig genererar behov av nya komplet-
teringar, eftersom insinda dokument inte lingre ir aktuella.

7.4.2 Grundlighet och beslutskvalitet

Att den granskning som Migrationsverkets handliggare gor tar tid, sirskilti de goda
exempel vi iakttagit, dr sjalvklart. I det begrinsade material vi har tycker vi oss ocksa
se en utveckling fran mycket kortfattade standardbeslutstexter, till beslut som bittre
tydliggor skilen till avgérandet. De efterkontrollirenden vi undersokte i december
2015 avsag tillstand som hade beviljats under f6rsta halvan av 2014. I de nyare dren-
deakterna vi granskade, fran andra halvan av 2015, var det oftare tydligt att nigon
slags analyser gjorts t.ex. utifrdn bifogade ekonomiuppgifter, medan de étta fran
2014 framstar som mer hastigt och mindre grundligt behandlade. Vira intervjuer
med handliggare bekriftar bilden av att det ocksa speglar en forindring i instillning
som myndigheten har till kontroll och grundlighet i relation till snabbhet (intervjuer
och observationer Migrationsverket 2015-11-27 och 2015-10-02).

Aven om det finns mojligheter att géra kontrollen mer grundligt i vissa fall finns
det ocksd grinser for hur grundlig det gér, eller ir meningsfullt att vara, med de
kontrollverktyg som stir handliggarna till buds. Det intriffar inte sillan att hand-
liggare uppfattar att de drenden de behandlar inte verkar vara i linje med lagstift-
ningens malsittning, men att de inte kan ha synpunkter pa det sisom regelverket
ar utformat (intervjuer/observationer Migrationsverket 2015-11-27). Nir styrningen
av en sddan organisation betonar kontroll kan resultatet bli att en kontrollskirpning
tar sig uttryck som hogre krav snarare 4n grundligare och mer systematisk kontroll.
Exempel pé krav som hojts under den senaste tiden har nimnts: den tidigare l6nen
vid permanent uppehallstillstind, som nu méste vara hogre dn tidigare f6r att anso-
kan ska beviljas, och kravet pa den tidigare 16nen vid forlingningstillstind, dir den
tillstindsgrundande lénen nu anvinds som riktlinje.

7.5 Bidrar andra myndigheter och facket till att villkoren
uppratthalls?

Det finns i viss man andra aktérer som ir delaktiga i arbetet att uppritthalla arbets-
kraftsinvandringssystemets villkor.

7.5.1 Andra myndigheter

Arbetsmiljoverket, som bl.a. ansvarar for utstationerad arbetskraft och for arbets-
platsinspektioner av arbetsmiljon, har under senare ar koncentrerat resurser mot
osund konkurrens i arbetslivet frin foretag som varken kan eller vill f6lja regelverk

RIKSREVISIONEN 1711



ETT VALFUNGERANDE SYSTEM FOR ARBETSKRAFTSINVANDRING?

av olika slag, och dirmed skaffar sig konkurrensfsérdelar pa andra foretags bekost-
nad (Arbetsmiljoverket (AMV) 2012, 2014 och 2015 s. 7-8). Arbetsmiljinspektorer
ser sddant som de uppfattar vara arbetskraftsinvandrare med otillfredsstillande ar-
betsvillkor i samband med inspektioner pd denna typ av féretag. De har dock inte
centrala arbetsvillkor som 16n och forsikringar pa sitt ansvarsomride, och inga
verktyg for att ta hand om den sortens observationer i det egna dagliga arbetet.
Saminspektioner med Skatteverket pekas ut som en méojlighet att géra tillsyn ur
flera synvinklar samtidigt (intervju AMV 2015-05-05).

Skatteverket gor skattekontroller. De har sin uppmirksamhet riktad mot det kon-
trollerade foretaget, och om det betalas korrekt skatt utifran de l6ner som betalas ut.
Om de anstillda som det eventuellt inte betalas skatt for 4r arbetskraftsinvandrade
eller ej noteras inte sirskilt. Skatteverkets kontroller kan f6rstis inda ha en allmin
preventiv effekt mot svartarbete, vilket dven frimjar idven regelefterlevnaden i ar-
betskraftsinvandringssystemet nir Skatteverkets strategiska kontroller riktas mot
verksamhet dir arbetskraftsinvandrare finns. Skattemyndigheten har dven mer ge-
nerellt uppmirksammat problemet med att det limnas felaktiga kontrolluppgifter,
men omfattningen 4r dnnu oklar. Det 4r ett problem som kopplas till fusk med olika
vilfirdssystem, dir arbetskraftsinvandringssystemet ingdr som en del (intervju
Skatteverket 2015-05-08). Bland andra BRA (2015) har papekat den viktiga funktion
som kontrolluppgifter frin Skatteverket har i all kontroll av hur offentliga system
for bidrag anvinds, och det hoga bevisvirde sidana uppgifter tillméits. Om kontroll-
uppgifter inte ir att lita pa 4r det ett stort problem ocksa for kontrollen av arbets-
kraftsinvandringssystemet.

Migrationsverket anmiler misstinkta brott till polisen. Polisen kontrollerar bara ar-
betstillstind om det finns en misstanke om brott, inom ramen for en férundersok-
ning eller nir nigon annan myndighet begirt handrickning som kriver en sddan
kontroll. Anmilda misstinkta brott utreds i den utstrickning man anser att utred-
ningsarbetet kan leda till 4tal och fillande domar. Polisen uppger samtidigt att det
dr svart att fa resultat i denna typ av drenden. Ett rittsfall 2009, dir tingsritten i
Halmstad avgjorde att den som anvinder legala tillstind inte kan démas f6r min-
niskohandel, har gjort att polisen prioriterat ner anmilda fall dir det misstinks att
arbetstillstind har salts eller anvints f6r migrationssyften snarare 4n for rekrytering
(intervju NOA 2015-11-26 och 2015-03-18).18+

Om det ir si att det forekommer mer systematiskt missbruk av systemet bland
andra aktorer dn arbetsgivare — det finns rapporterade fall om ombud som anvinder
olika arbetsgivare men omfattningen ir oklar — si kan de sillan hittas genom Mi-
grationsverkets kontrollverksamhet. Samtidigt dr det en typ av verksamhet som sil-
lan utreds av polisen nir misstinkta fall anmils eftersom straffvirdet ir sd lagt.

184 Tingsrittens dom 26 juni 2008 B-2307-6, Halmstads tingsritt.
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7.5.2 Facket

Flera fackforbund visar kontinuerligt intresse f6r arbetskraftsinvandringssystemet.
Nagra har uppmirksammat olika uppligg f6r fusk, vilket kan vara till hjilp nir myn-
digheterna utformar kontrollen (HRF 2012, LO 2013, intervju Fastighets 2015-12-
02). Facket antas ocksa bidra till att arbetsvillkoren i systemet uppritthélls. I riks-
dagsbeslutet 2014 framholls att arbetskraftsinvandrarnas intressen, liksom andra
arbetstagares, kunde tillgodoses i det vanliga partssystemet. Samtidigt dr det svart
for fackforbunden bade att organisera arbetskraftsinvandrarna och att f6lja upp ar-
betskraftsinvandrarnas arbetsvillkor. Svarigheterna att f6lja upp om arbetsvillkoren
f6ljs beror bade pi att arbetskraftsinvandrarna ar utspridda pa ménga arbetsplatser
och pi att de i flera yrken — det giller t.ex. stidare — kan vara svéra att lokalisera till
en arbetsplats. Facket har ett centrum for papperslssa (FCP) som ibland kommer i
kontakt med arbetskraftsinvandrare, men bara efter det att deras anstillningar upp-
hort (intervjuer med Fastighets 2015-12-02, FCP 2015-12-02 och LO/HREF/Bygg-
nads 2015-05-26).

Fackets intressen och arbetskraftsinvandrarnas intressen sammanfaller inte heller
nodvindigtvis i enskilda fall. F4 arbetskraftsinvandrare driver fall till Arbetsdomsto-
len (AD), och de gor det i stort sett aldrig under pigiende anstillning. Byggnads
har under 2016 tvistat i AD med ett byggforetag om loner till bl.a. arbetskraftsin-
vandrare.'®s Byggnads har dir argumenterat for att kvalificerade utlindska arbetsta-
gare ska ha 16n motsvarande den som enligt kollektivavtal ges till den med svenskt
yrkesbevis, vilket Migrationsverket ocksa hivdat i enskilda drenden med fsljden att
dtminstone en arbetskraftsinvandrare fatt ansokan om permanent uppehallstill-
stind avslagen. Nir arbetskraftsinvandrare overklagar Migrationsverket beslut
handlar det ofta om att ifrdgasitta Migrationsverket bedémningar att arbetskrafts-
invandrares inkomster varit for laga eller forsikringsskydd for déligt (Centrum for
rattvisa 2016).

7.5.3 Samarbeten och den sammantagna kontrollen

Det finns olika samarbetsforum etablerade mellan myndigheter och arbetsmark-
nadsorganisationer dir fragor av betydelse for arbetskraftsinvandringssystemet be-
handlas, och i huvudsak frimjar informations- och erfarenhetsutbyte (intervju Ar-
betsmiljoverket 2015-05-05, intervju Nationella samordnaren mot prostitution och
minniskohandel 2015-11-26, intervju Skatteverket 2015-05-08). For den direkta
kontrollen av regelefterlevnaden i arbetskraftsinvandringssystemet spelar andra
myndigheters insatser en mer begrinsad roll.

Det mest institutionaliserade samarbetet tycks finnas runt birplockarna: en stor
grupp arbetstagare kopplade till en liten grupp féretag, som dirmed utgér en tydlig
part i en diskussion (intervju Migrationsverket 2015-04-22). Det gérs dock ibland

185 Arbetsdomstolens dom 2016-09-14, nr 55/16, mal nr A 71/14 och 72/14.
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lokalt samordnade arbetsplatsinspektioner, dir polisen, Skatteverket och Arbetsmil-
joverket samarbetar i olika konstellationer. I samband med sidana inspektioner
kontrolleras ibland dven arbetstillstdind. Hur arbetstillstdind erhéllits kan da ibland
ocksd komma att utredas.

7.6 Sammanfattning

Genomgingen ovan av hur kontrollerna &r utformade visar att betriffande kontrol-
ler av arbetsvillkoren — forsérjningskrav, 16nekrav och krav pa férsikringar — varie-
rar forutsittningarna f6r god kontroll. Forutsittningarna for en fungerande kontroll
mot l6nekravet nir arbetsplatsen inte dr kollektivavtalsansluten bedémdes vara
mindre goda eftersom det saknas riktlinjer for hur kravet ska tolkas. Det problemet
handlar om férutsittningar saknas for en enhetlig bedémning, vilket ir en annan
typ av problem #n nir uppgifter om sakforhillanden inte gar att f4 fram. Aven om
det finns fall dir arbetskraftsinvandrares 16n uppenbart strider mot alla tinkbara
tolkningar av "praxis” 4r kravet sd vagt att kontrollen bade skulle kunna godkinna
uppseendevickande ldga l6ner och avsla vad som framstir som hoga loner utan att
det dr sjilvklart att nagotdera ir fel utifran lagens krav. Att l6nen &r villkorsenlig
hinger vid deltidsarbete dessutom pa att den angivna tjinstens omfattning dverens-
stimmer med verkliga tjinsteomfattningen. Det kontrolleras inte. Hir 4r problemet
snarare att det finns sma mojligheter att skaffa sig siker information om sakférhal-
landet.

[ friga om flera andra krav ir férutsittningarna bittre. Slutsatsen att utformning av
t.ex. kontrollen av frsérjningskravet och av kravet pa forsikringar bér ge forutsitt-
ningar for att sikerstilla att arbetsvillkoren uppfylls giller dock i huvudsak om vill-
koren provas i en f6rlingningsansokan eller vid en efterkontroll. Det tycks dven fin-
nas forutsittningar for att kontrollen av arbetsgivarnas seriositet och arbetserbju-
dandets dkthet ska kunna fylla sitt syfte nir det ar friga om skenanstillningar i vad
som kan kallas "skenverksamhet”. Att den kontrollen fungerar bygger ocksa pa att
Migrationsverkets handliggare har férméga att avlisa vad som ir en fungerande
foretagsverksamhet utifran foretagets ekonomiska redovisning. Det ir i si fall en
typ av kontroll som har férutsittningar att fungera bade vid forstagdngsansokningar
och vid forlingningsansékningar.

Kontrollen tycks ocksa ha lett till att efterlevnaden av f6rsérjningskravet forbittrats
betydligt, inte minst genom en preventiv effekt som férindrat inflodet till systemet
i de sirskilt kontrollerade branscherna.

Ingen av de andra myndigheter som kommer i kontakt med arbetsgivare som miss-
brukar systemet har nagot sirskilt ansvar for att analysera liget for arbetstagare fran
tredje land, eller hur foretag som bryter mot regler eller undanhaller skatt utnyttjar
just personer med arbetstillstind.
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Bilaga 1. Kompletterande tabeller och diagram

Diagram 16 Antal aktiva tillstdnd per méanad férdelat pa yrkesgrupper.
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Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016) och SCB/Yrkesregistret.

Tabell 10 Yrkesgrupper med stérst andel arbetskraftsinvandrare (AKI) i férhallande till det
totala antalet anstillda (16—64 ar) inom yrkesgruppen, 2014.

Yrkesgrupp (SSYK2012) Antal AKI  Anstillda 16- Andel AKI
med gillande 64 ar efter av alla
tillstand den Yrke (SSYK anstillda

31dec2014  2012), ar och

kén
Kockar och kallskinkor 2313 37 220 6,2 %
Slaktare, bagare m.fl. 459 7436 6,2 %
IT-arkitekter, systemutv m.fl. 6170 101 543 6,1 %
Skénhets- och kroppsterapeuter 215 7154 3,0%

Forts. pd ndista s.
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Yrkesgrupp (SSYK2012) Antal AKI  Anstillda 16- Andel AKI
med gillande 64 ar efter avalla
tillstand den Yrke (SSYK anstillda

31dec2014  2012), ar och

kén

Snabbmatspersonal, kéks- och 1675 683912 2,4 %
restaurangbitriden m.fl.

Civilingenjorsyrken 1377 83 636 1,6 %
Stadare och hemservicepersonal m.fl. 1041 70 619 1,5%
Tidningsdistr., vaktméastare och 6vr. 470 38 426 1,2%
servicearbetare

Skogsarbetare 42 3466 1,2%
Ingenjérer och tekniker 766 93 243 0,8 %
Ovriga 7575 3702901 0,2%
Totalt 22103 4214 556 0,5 %

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Yrkesregistret.
Anm.: SCB /yrkesregistret avser antal anstillda férvirvsarbetande under mdtmdnaden november.
Jdmfbrelsetalen fran Migrationsverkets drendedatabas avser antal gillande tillstand 31 december.

Tabell 11 Genomsnittliga tillstandstider (antalet dagar) per tillstand, uppdelad pa yrkesgrup-
per efter kvalifikationsniva, exkl. barplockare

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Lagkvalificerade 629 655 669 662 665 669 678
Medelkvalificerade 512 567 604 603 581 605 576
Hogkvalificerade 347 397 466 494 484 468 448
Ingen uppgift om 398 379 538 616 336 583 364
SSYK

Total 422 493 552 557 536 531 512

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Yrkesregistret samt egna bearbetningar.
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Diagram 17 Andel beviljade férlangningar av totala antalet beviljade tillstand,

exkl. barplockare
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Kélla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/Yrkesregistret samt egna bearbetningar.
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Tabell 12 Antal arbetsgivare férdelat Gver antal beviljade tillstand fr.o.m. december 2008

t.o.m. december 2015

Beslutsar

Antal beviljade

tillstand 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total
0 2| 295 351 741 1736| 2064 | 1795| 2148 9132
1 171 1371 2462| 3763| 3908 | 3427| 3331| 3285 21 564
2-9 8 559 959 1670| 1514 | 1342 1365|1278 8695
10-19 2 31 43 71 60 70 79 60 416
20-29 0 12 13 24 18 21 16 20 124
30 eller fler 0 22 35 43 65 62 53 56 336
Totalt 29| 2290| 3863 | 6312| 7301| 6986| 6639 6847 40 267
Andel arb.givare 13%| 9%| 12%| 24%| 30%| 27%| 31% 23 %
med bara avslag

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016).

Tabell 13 AKl-arbetsgivares relativa storlek inom respektive bransch mitt som andel av net-
toomsittningen och andel av arbetsgivarna (procent). Genomsnitt mellan 2009 och 2013.

Branscher (baserat pa SN12007) Andel av Andel av

netto- arbetsgivarna

omsittningen

Byggverksamhet 21 1,3
Energi och milje 32 23
Finans-, férsikrings-, och fastighetsverksamhet 2 0,9
Handel 24 2,3
Hotell och restaurang 40 15,7
- Hotell- och logiverksamhet 49
- Restaurang-, catering- och barverksamhet 17,1
Information och kommunikation 51 2,2
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Branscher (baserat pa SN12007) Andel av Andel av
netto- arbetsgivarna
omsittningen

Jordbruk, skogsbruk och fiske 2 0,4
Offentlig forvaltning m.m. 4,6
Personliga och kulturella tjanster 9 1,1
Tillverkning 53 2,1
Transport 18 1,4
Utbildning 17 1
Uthyrning, fastighetsservice, resetjinster och 33 4,4
andra stodtjanster

Utvinning av mineral 30 2,4
Verksamhet inom Juridik, ekonomi, vetenskap 35 0,9
och teknik

Vard och omsorg 38 1,9
Total 33 2,1

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.
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Tabell 14 Branschnischer dar minst 10 procent av arbetsgivarna erbjudit arbete till arbets-

kraftsinvandrare under 2013.

Branschnisch (SN12007 Detaljgrupper)

Andel AKI*-arb.

Antal arb. givare i

givare branschen
Tidningsdistribution 53203 69 % 13
Tobaksvarutillverkning 12000 30 % 10
Tillverkning av kraftpapper och kraftpapp 17123 20 % 10
Framstallning av jarn och stal samt ferrolegeringar 19 % 32
24100
Partihandel med tobak 46350 18 % 33
Beredning och hallbarhetsbehandling av fjaderfikott 17 % 12
10120
Tillverkning av luftfartyg, rymdfarkoster o.d. 30300 14 % 21
Tillverkning av motordrivna handverktyg 28240 14 % 14
Tillverkning av lastbilar och andra tunga motorfor- 14 % 28
don 29102
Tradlss telekommunikation 61200 14 % 90
Framstallning av oljor och fetter 10410 13 % 15
Tillverkn. av andra oorganiska baskemikalier 20130 13% 24
Oppna sociala insatser fér pers. med funk.hinder 88102 13% 910
Restaurangverksamhet 56100 12 %% 17 663
Ovrig tillverkning av papper och papp 17129 12 % 43
Tillverkn. av hushalls- och hygienartiklar av papper 12% 17
17220
Styckning av kétt 10112 11 % 46
Tillverkning av lagad mat och fardigratter 10850 1% 53
Petroleumraffinering 19200 11 % 18
Tillverkning av rilsfordon 30200 11 % 19
Tillverkn. av optiska instr. och fotoutrust. 26700 10 % 39

Kalla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.

Anm.: * AKI avser arbetskrafisinvandrare. Andel anges bara niir antalet arbetsgivare dr fler én 1
** Anledningen till att andelen AKI-foretag i restaurangverksamhet i denna tabell ér ldgre dn vad
som tidigare angivits beror pa att denna tabell sammanstiller uppgifter fér 2013 medan den hogre
siffran anger den genomsnittliga andelen éver 2009 till 2013.
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Diagram 18 Fordelning av rorelseresultat per anstalld 6ver branscher, 2009-2013
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Kdlla: Migrationsverkets drendedatabas (2016), SCB/LISA samt egna bearbetningar.

Anm.: Varje lada innehdller den mittersta hdlften av materialet for varje grupp. Kanterna pa ld-
dorna markerarar den undre och 6vre kvartilen medan strecket i ladan markera medianen.
Strecken som Iéper ut frin ladan och avslutas med smd vertikala streck (s.k. whiskers) berdknas
som 1,5 gdnger avstandet mellan de yttre kvartilerna, alla virden utanfér dessa markeringar be-
traktas som utliggare och har inte ritats ut i lddagrammet. Ladagrammet visas exklusive bran-
schen Utvinning av mineraler da antalet féretag vi har uppgifter om understiger 20 samtidigt som
standardavvikelsen dr tre ganger stérre dn i 6vriga branscher vilket gér évriga branschers variation
svdrare att tyda.

Tabell 15 Andel av féretag med en operativ foretagsledare med utlindsk bakgrund uppdelat pa
foretag som anvint respektive inte anvént arbetskraftsinvandringssystemet for ett angivet ar.

2009 2010 2011 2012 2013 Genomsnitt
AKI 62,5% 69,9 % 69,7 % 70,2 % 68,4 % 68,9 %
Ej AKI 15,7 % 16,1 % 15,8 % 16,2 % 16,8 % 16,1 %

Kélla: SCB och Migrationsverkets drendedatabas (2016).
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Tabell 16 Handliggningstider (antalet kalenderdagar) fér drenden (inkl. férlingningar) inom
ett urval yrkesgrupper (med fler dn 2 000 tillstandsansékningar 2009-2015) fére och efter
den 16 januari 2012, SSYK2012.

Beviljade Avslag
Efter 2012 Fére 2012 Efter 2012  Fére 2012
b & h 8 b h
- (1] - [} - -
5 B 33| ® 33 B B
S £ ER £ £ £ £
< 8 s | 52 8 5| &5 8 8
[\
: gl B B3| £ B B3 # L
Qa o S S o T = S B0 = ]
f= ~ x C < ~ x C f= <
Q. © © 0 2 ] 0 0 °E © ]
g. = 71 2 o0 = 71 g o0 = =
5 g S| S8 g S| =& g g
4 5 EREEE T R 5 T
~ o = c b1 - T C ] b1
= s <| <2 s <| <8 s s
Stidare 144 1961 64 % 86 2327 49 % 267 147
Slaktare/ 141 803 66 % 84 1296 48 % 184 129
bagare
K&ksbitr. 121 3163 61 % 87 2441 48 % 215 121
Kockar 120 4220 60 % 83 4772 45 % 166 158
Vardare 116 1379 58 % 74 851 43 % 228 142
Snickare 64 847 45 % 62 895 41 % 163 165
Bar- 39 18 510 2% 9 14 575 0% 64 44
plockare
Civiling. 1 3675 12% 26 2 589 13% 72 166
Ing och 6 2208 11 % 23 1906 12% 117 254
tekniker
IT 2 18794 6 % 16 10 514 7% 125 82
Total 29 74117 21 % 24 56 368 21 % 169 136

Kéilla: Migrationsverkets drendedatabas (2016).
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