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Forord

I det sd kallade Stockholmsprogrammet - den plan for dtgirder
pd omradet rittvisa, frihet och sikerhet som Eu:s stats- och reger-
ingschefer enades om under det svenska ordférandeskapet hosten
2009 - slogs bland annat fast att U skall uppritta ett gemensamt
asylsystem senast 2012. Ledstjirnan {6r arbetet med att harmonisera
den europeiska asyl- och migrationspolitiken ir solidariteten mellan
medlemslidnderna. Stockholmsprogrammet poidngterar sirskilt vik-
ten av ett delat ansvar for att inritta ett humant och effektivt system
for att hantera asylstrommar.

Verkligheten speglar dock en annan utveckling. I kolvattnet av
den arabiska varen har ledande europeiska politiker varnat fér mass-
invandring frin Nordafrika och Mellanéstern samtidigt som med-
lemslinderna triter om hur flyktingmottagandet skall férdelas. Av de
drygt 135 ooo flyktingar som under forsta halvaret 2011 anlinde dill
Europa tog sex medlemslinder hand om hela tre fjardedelar av asyl-
ansokningarna. Den bristande sammanhéllningen i agerandet mellan
medlemslinderna har fitt EUu-kommissionidr Cecilia Malmstrom att
reagera, men det dr svdrt att frammana solidaritet.

Reaktionen hos ménga av EU:s medlemslidnder har i stéllet varit
att skidrpa grinskontrollerna och oka bevakningen. P4 farvattnen
utanfér Europas kuster utspelar sig minskliga tragedier nir flykting-
batar forliser och minga minniskor mister livet. Bland dem som
lyckas ta sig till Europa hamnar minga i 6éverfulla flyktingliger eller
hikten och tvingas ofta leva under odrigliga forhallanden. Istillet
for att striva mot en gemensam asyl- och migrationspolitik tycks
motsittningarna mellan linderna tvirtom 6ka och de nodstillda far
betala priset for oenigheten.

Aven kring de regler som ror arbetskraftsinvandringen rader stora
skillnader mellan EU:s medlemslinder, trots att Europa har en ald-
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- /
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FORORD

rande befolkning och ett langsiktigt behov av invandrad arbetskraft.
Den demografiska utmaningen faller litt i skymundan av den allvar-
liga ekonomiska kris som EU nu genomgar. Flera linder i eurozonen
har drabbats av akuta statsfinansiella problem och den gemensamma
valutan, euron, ir hotad till sin existens. Massiva riddningsinsatser
och smirtsamma besparingsprogram genomférs, regeringar faller
och arbetslosheten stiger. Omfattande folkliga protester utspelar sig
pd Europas gator och torg, samtidigt som krisen utgér grogrund for
nationalistiska och frimlingsfientliga stromningar. Den europeiska
solidariteten r sact pd hirda prov.

Den alarmerande utvecklingen pd migrationspolitikens omrade
sker siledes samtidigt som EU genomgér sin kanske virsta kris nigon-
sin. Hur pass vil stdr sig den europeiska sammanhéllningen i dessa
tider av kris? Kan unionens medlemslinder enas om en gemensam
asyl- och migrationspolitik samtidigt som arbetslosheten stiger och
nationalismen frodas? Eller riskerar den nuvarande krisen att under-
griva solidariteten mellan medlemslinderna och med de minniskor
som befinner sig i n6d? Den hir boken bidrar till debatten om en av
Europas stora framtidsfrigor: den europeiska migrationspolitikens
utformning. Ekonomer, jurister och statsvetare ger i nio olika bidrag
sin syn kring detta centrala spérsmal.

Detta dr den femtonde &rgingen av arsboken Europaperspektiv,
som ges ut gemensamt av de tre nitverken f6r Europaforskning i
ekonomi, juridik och statskunskap vid de svenska universiteten.
Som foretridare for vart och ett av dessa nitverk har undertecknade
faststillt bokens tema, valt imnen och forfattare och direfter redak-
tionellt arbetat for att gora drsboken till en sammanhéllen tvirveten-
skaplig publikation for en bredare lisekrets.

P4 ett praktiskt plan har arbetet hillits samman av redaktions-
sekreterare Moa Mirtensson vid Statsvetenskapliga institutionen i
Uppsala. Bokens uppliggning diskuterades med forfattarna i Molle
den 17 maj 2011 i anslutning till det ekonomiska nitverkets drligen
dterkommande forskningskonferens.

Stockholm, Lund och Uppsala i januari 2012

Antonina Bakardjieva Engelbrekt  Lars Oxelheim — Thomas Persson
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Inledning

Det brukar hivdas att Europeiska unionen gir stirke ur sina kriser.
Men frigan ir om detta giller dven for den allvarliga kris som EU
nu gir igenom? Flera linder inom eurozonen har drabbats av akuta
skuldkriser och nirmat sig statsfinansiell bankrutt. Den gemensamma
valutans existens ir hotad och varje riddningsinsats har hittills visat
sig vara otillricklig. José Manuel Barroso, EU-kommissionens ord-
forande, hivdade under hosten 2011 i ett uppmirksammat tal infor
Europaparlamentet att ”vi star infor den storsta utmaning unionen
nigonsin sett”. Samtidigt vixer motsittningarna mellan linderna
inom unionen.

Krisen drabbar linderna olika hirt och hotar sammanhallningen
i EU. I dess spdr vixer sig nationalistiska och frimlingsfientliga opi-
nioner allt starkare. P4 migrationspolitikens omrade utmanas unio-
nens grundliggande principer om fri rérlighet och gemensamma
yttre grinser. Infor ett 6desmittat toppmote mellan EU:s stats- och
regeringschefer i december 2011 héll exempelvis Frankrikes pre-
sident Nicolas Sarkozy ett linjetal i den sydfranska staden Toulon
dir han menade att Schengenavtalet — som garanterar fri rorlighet
mellan linderna och gemensamma yttre grinser — méste omprovas.
?Ett Europa som tillimpar principen om fri rorlighet internt och inte
kontrollerar sina yttre grinser kan inte bestd”, hivdade Sarkozy.

For de linder som drabbats virst av den ekonomiska krisen véintar
omfattande nedskirningar i vilfirden samtidigt som arbetslosheten
nar nya rekordnivier. Enligt EU:s egen statistikbyrd, Eurostat, steg
arbetslosheten i Spanien i slutet av 2011 till hela 22,8 procent och
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- ?
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INLEDNING

i Grekland till 18,3 procent. Bland spanska ungdomar under 25 r
gir nistan varannan - 48,9 procent — utan arbete. Situationen ir
allvarlig for en hel ungdomsgeneration i Europa som riskerar att
fastna i arbetsléshet. Samtidigt har arbetslosheten fallit i tolv av EU:s
tjugosju medlemslinder jaimfért med samma tidpunkt &ret innan. I
eurozonen ir i slutet av 2011 arbetslosheten 10,3 procent och i EU
som helhet 9,8 procent. Vi ser med andra ord ett Europa dir den
sociala sasmmanhillningen ir hotad och den europeiska solidariteten
utsitts for harda prov.

Trots de svira problemen p& Europas arbetsmarknad symbo-
liserar EU alltjimt for minga minniskor utanfér unionen hoppet
om en bittre framtid. Under det forsta halviret 2011 — mitt under
den arabiska viren i Nordafrika och Mellanéstern — sékte 135 ooo
personer asyl i nigot Eu-land, en 6kning med 14 procent jimfort
med motsvarande tidpunkt dret innan. Men ansvaret ir ojimnt for-
delat mellan medlemslinderna. Over 75 procent av asylansékning-
arna under denna period gjordes i sex av unionens medlemslinder:
Frankrike, Tyskland, Belgien, Storbritannien, Sverige och Italien.
Medlemslinderna har inte kunnat enas om gemensamma regler for
asyl- och flyktingpolitiken. Dublinforordningen, som kommissionen
foreslog 2008, syftade till bland annat gemensamma regler for asyl-
ansokningar, mottagande och skyddsgrunder, men regelverket har
mer karaktiren av minimilagstiftning och linderna bestimmer i stor
utstrickning sjilva dver invandringen.

Asyl- och flyktinginvandringen utgor emellertid bara en liten del
av migrationen till Europa. Ménga soker sig till unionen i huvud-
sak for arbete eller studier, eller f6r att férenas med sina anhériga
som redan finns i EU. Sammanlagt stod nettoinflédet av migranter
enligt Eurostat fér 62 procent av befolkningsokningen i unionen
under 2010, motsvarande 854 ooo personer. Dirutdver finns ocksd
ménga minniskor som vistas i Europa utan att tillh6ra nigon av dessa
kategorier, ibland betraktade som papperslosa eller illegala, men
som hellre bér benimnas irreguljira migranter. Aven villkoren for
de irreguljira migranterna ir omstridda bland unionens medlems-
linder. De utnyttjas ofta som billig arbetskraft och tvingas arbeta och
leva under svéra forhdllanden, ofta helt utan socialt skyddsnit
10 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-
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INLEDNING

Frigan om arbetskraftsinvandringen - oavsett om den ir reguljir
eller inte — dr ocksé en av EU:s stora framtidsfrigor eftersom unionen
har att hantera ett mer lingsiktigt demografiskt problem. Europa har
en 4ldrande befolkning och pa sikt kommer linderna inom unionen
att behova ett stort inflode av arbetskraft. Enligt kommissionens
egna berikningar kommer EU:s arbetskraft att minska med cirka 50
miljoner personer fram till 2060. EU:s framtidsagenda EU 2020 syftar
darfor bland annat dill att 6ka sysselsittningen inom unionen, men
det ricker inte. Det behovs ocksi arbetskraft utifrin. Ar 2010 fanns i
EU-linderna i genomsnitt 3,5 personer i arbetsfor dlder (20-64 ér) for
varje person 65 ar eller dldre. Fram till 4r 2060 forvintas denna siffra
minska till mellan 1,7 och 1 person. Trots att den nuvarande krisen ska-
par massarbetsloshet bland européerna har unionens ledare samtidigt
att ta hinsyn till ett kraftigt 6kat behov av arbetskraft pa lingre sikt.

Den nuvarande krisen stiller siledes den migrationspolitiska
utmaningen pa sin spets. I takt med stigande arbetsléshet i Europa
har politiker i ett antal medlemslinder angivit krisen som skil for
att begrinsa arbetskraftsinvandringen, infora hirdare grinskontrol-
ler och fora asyl- och flyktingpolitiken i en mer restriktiv riktning.
Den hir boken reser den avgorande framtidsfrigan om dynamiken
mellan arbetsloshet, migrationspolitik och nationalism i £U. Riskerar
denna dynamik, i kombination med den ekonomiska krisen, att
skapa nya allvarliga hot mot EU:s sammanhillning? Vilka konse-
kvenser har den stigande arbetslosheten och de vixande frimlings-
fientliga och nationalistiska stromningarna for migrationspolitiken
i Europa? Klarar £U att hantera de motsittningar som foljer av att
vissa medlemslidnder trappar upp sin argumentation for nationella
sirlosningar istillet f6r en gemensam politik? Kan EU enas om ett
gemensamt regelverk kring arbetskraftsinvandringen som férmér
lindra unionens langsiktiga demografiska underskott? Eller riskerar
de akuta ekonomiska problem som Europa nu drabbats av att under-
griva mojligheterna att enas om en gemensam migrationspolitik?
Hotar nationalismen att undergriva solidariteten och sa split mellan
Europas linder i denna for unionen helt avgorande framtidsfriga?
Dessa dr nigra av de frigestillningar som Europaperspektiv 2012 — den
femtonde drgingen av drsboken - behandlar.
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- "
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INLEDNING

Boken bidrar till debatten om EU:s migrationspolitik i ljuset av den
ekonomiska krisen och den stigande arbetslésheten. Utmaningarna
pé arbetsmarknadens omride ir nira sammankopplade med spin-
ningarna mellan linderna pd migrationspolitikens omréde. I takt
med att konkurrensen p& EU:s arbetsmarknad hardnar paverkas ocksa
instillningen till Schengenomradets gemensamma grinser och regle-
ringen av arbetskraftsinvandringen. Risken ir att EU bygger murar
utat och forsvérar den fria rorligheten inom unionen. Situationen fér
tiotusentals utsatta migranter riskerar da atc forsimras yteerligare.
Utvecklingen inom dessa omraden sker samtidigt mot bakgrund av
stegrad nationalism och frimlingsfientlighet som bidrar till 6kad
splittring mellan Eu:s medlemsstater.

EU har dock under ling tid strivat efter att dstadkomma en gemen-
sam migrationspolitik, vilket bland annat Lissabonfordraget ir ett
uttryck for, dir asyl- och migrationspolitiken gjordes till foremal for
majoritetsomrostning i ministerrddet och det uttryckligen sigs att EU
skall "utarbeta en gemensam politik for asyl, invandring och kontroll
av de yttre grinserna som grundar sig pa solidaritet mellan medlems-
staterna och som ir rittvis for medborgare i tredjelinder”. I finska
Tammerfors antogs 1999 av EU:s stats- och regeringschefer ett fem-
arigt arbetsprogram for det rittsliga och inrikespolitiska omradet,
det si kallade Tammerforsprogrammet, som bland annat omfattar asyl-
och migrationsfragor. Direfter foljde det sd kallade Haagprogrammet
2004, som bland annat innebar att ett gemensamt asylsystem skulle
utvecklas till 2010. Programmet l6pte ut i december 2009 och ersat-
tes di av det sd kallade Stockholmsprogrammer, som beslutades under
det svenska ordférandeskapet hosten 2009.

Milet med EU:s migrationspolitik ir att harmonisera och fordjupa
samarbetet mellan medlemslinderna for att sikerstilla en ldngsiktigt
héllbar politik som bland annat virnar om asylritten, underlittar
rorligheten 6ver grinser, frimjar arbetskraftsinvandring och som
tar hinsyn till migrationens utvecklingseffekter. Stora skillnader
kvarstir emellertid mellan medlemslinderna pi dessa omriden.
Sedan négra ar tillbaka arbetar Eu-kommissionen med en Gversyn
av asylmottagningsdirektivet, Dublin- och Eurodacférordningen,
samt skyddsgrunds- och asylprocedurdirektivet. For att underlitta
12 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-
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INLEDNING

arbetskraftsinvandring har Eu bland annat antagit det si kallade bla-
kortsdirektivet, som syftar till att férbattra mojligheterna till arbets-
kraftsinvandring for hogutbildade personer frin linder utanfér ru,
antagit ett direktiv om enhetligt uppehallstillstind for arbete (single
permir), som syftar till att underlitta for manniskor som kommer till
EU for att arbeta, samt dven foreslagit ett si kallat sisongsarbetar-
direktiv, som reglerar villkoren for sdsongsarbetare fran tredjeland.

Aven om utvecklingen har gitt mot en 6kad harmonisering inom
migrationspolitiken dterstdr mycket arbete. Den kris som drabbat
den europeiska ekonomin med dess allvarliga foljdverkningar, inte
minst i form av stigande arbetsloshet, riskerar att undergriva sam-
manh3llningen inom unionen. Frigan ir om EU-linderna f6rmir ta
yteerligare steg mot en gemensam migrationspolitik eller om solida-
riteten ir satt ut spel? Europaperspektiv 2012 handlar om denna for
unionen helt avgérande friga.

I bokens férsta kapitel beskriver Eskil Wadensjo sambanden mel-
lan de olika faktorer som utmanar Ev-lindernas ssmmanhéllning pa
migrations- och arbetsmarknadspolitikens omridden. Europa genom-
lever inte bara en, utan tvd, kriser, framhéller Wadensjo, en langsik-
tig och en kortsiktig. P4 kort sikt maste den akuta ekonomiska och
finansiella krisen hanteras, med dtgirder som minskar statsskulderna
och budgetunderskotten i de utsatta linderna. Atgirderna kommer
dock medfora att arbetslosheten i Europa stiger frin redan rekord-
hoga nivaer och vissa medlemslidnder har redan svarat med atgirder
som syftar till att minska arbetskraftsinvandringen och ge de egna
medborgarna féretride till arbetsmarknaden. Eu:s sammanhillning
utmanas av nationella sirlésningar.

I nigot lingre tidsperspektiv vintar dven en demografisk kris.
EU-linderna har aldrande befolkningar och stigande pensions-, dld-
reomsorgs- och vardkostnader ska betalas av ett allt mindre antal
aktiva i arbetskraften. For atc klara den lingsiktiga krisen utan
dramatiska skattehojningar eller forsimringar av vilfirden, méste
andelen sysselsatta 6ka. Hir menar Wadensjo att arbetskraftens
rorlighet inom EU och migration frin linder utanfor unionen utgér
viktiga delar av l6sningen, tillsammans med atgirder som 6kar sys-
selsittningen genom att exempelvis tidigareligga ungdomars intride
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 3
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INLEDNING

i arbetslivet, hoja det kvinnliga férvirvsdeltagandet, hoja pensions-
dldern eller forlinga arbetstiden. I strid med vad som ofta hivdas
visar en omfattande forskning att invandringens sammanlagda effek-
ter pé loner och sysselsittning i mottagarlinderna ir smi, och att det
till och med ir oklart om de ir positiva eller negativa. Effekterna pa
den offentliga sektorns finanser skiljer sig dock &t mellan olika for-
mer av invandring, sisom arbetskraftsinvandring, flyktinginvandring
och anhériginvandring. Arbetskraftsinvandring 6kar vanligen an-
delen sysselsatta i mottagarlandet och limnar ett nettobidrag till den
offentliga sektorn. Anda har Eu-linderna hittills inte kunnat fora en
samstimd politik kring arbetskraftsinvandring frin linder utanfor
unionen. I flyktingpolitiken och vad giller anhoériginvandringen stér
EU-linderna dnnu lingre ifrin varandra.

Wadensjos 6vergripande slutsats ir att EU:s gemensamma arbets-
marknad limnar ett viktigt bidrag till den ekonomiska utvecklingen i
medlemslinderna. Atgirder for att motverka den ekonomiska krisen
bor dirfor inte goras ur ete sé kortsiktigt perspektiv att den gemen-
samma arbetsmarknaden hotas och den langsiktiga krisen forvirras.
P4 den nationella politiska nivin boér det foras en héllfast politik for
att socialforsikringssystemen ska fungera for de grupper som ir sér-
skilt utsatta under den kortsiktiga krisen. Till dem hor de arbetslosa
EU-medborgarna, men ocksd de arbetskraftsmigranter som har en
svag stillning pd arbetsmarknaden och som EU ir beroende av for sin
framtida ekonomiska utveckling.

I bokens andra kapitel sparar Peo Hansen de politiska och ekono-
miska drivkrafterna bakom EU:s migrationspolitik. Han beskriver en
migrationsregim som i den ekonomiska krisens spar ger kolliderande
nationella intressen tydligare genomslag. I den gemensamma politi-
ken liggs allt storre vikt vid ”cirkulir migration”. Migranter ska ges
flexibla anstillningar, temporira arbets- och uppehallstillstind och
uppmuntras att dtervinda till sina ursprungslinder nir efterfrigan
pé deras arbetskraft minskar.

En grundliggande drivkraft bakom denna politik har enligt
Hansen varit EU:s nyliberala politiska inriktning. Den har inneburit,
menar han, en alltmer avreglerad gemensam arbetsmarknad, priglad
av urholkad arbetsritt, forsvagat fackligt inflytande, tillfilliga anstill-
4 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-
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INLEDNING

ningar och liglonekonkurrens. Sidana arbetsmarknadsférhillanden
leder till en 6kad efterfrigan pé sivil reguljir som irreguljir mig-
rantarbetskraft, som stiller ligre krav pa l6ner och arbetsvillkor. En
andra drivkraft bakom unionens migrationspolitik har varit Europas
demografiska utmaning. Under 1990-talets slut ledde den EU att
stilla om fran sin divarande ”nollinvandringspolitik” till en politik
for kraftigt 6kad arbetskraftsinvandring fran linder utanfér unionen.
Hansen identifierar dessutom en tredje drivkraft, som har fatt 6kad
springkraft under den ekonomiska krisen. Runt om i Europa 6kar
stodet for extremhdgern, och detta har limnat averyck i savil Eu-
kommissionens som medlemsstaternas agerande pa migrationsomra-
det. De yttre grinskontrollerna stirks och retoriken om hardare tag
mot den ”illegala invandringen” trappas upp.

Hansen frigar vilka konsekvenser den forda politiken far for med-
borgare och migranter pa Europas arbetsmarknad, och fér EU:s sam-
manhallning. Han framhéller att migranternas sociala rittigheter har
blivit den europeiska migrationspolitikens blinda flick. Fram vixer
en regim dir arbetskraftsinvandring upphor att vara liktydigt med en
rorelse in i en medborgerlig rittighetsgemenskap. Under den ekono-
miska krisen 6kar de socio-ekonomiska spinningarna inom EU och
i vissa medlemsliander ifrigasitts dven migrerande EU-medborgares
sociala riattigheter. Den negativa spiralen mellan marknad och murar
hotar i férlingningen Europas sociala sammanhéllning. Lésningen,
menar Hansen, ligger i att ater fora upp frigan om reella minskliga och
medborgerliga rittigheter hogt pa EU:s migrationspolitiska dagordning.

Hur ser da arbetskraftsinvandrarnas rittsliga stillning ut i dagens
EU? I bokens tredje kapitel analyserar Petra Herzfeld Olsson EU:s
framvixande regelverk fér arbetskraftsinvandring frin linder utan-
fér unionen. EU-kommissionens utgingspunkter i arbetet med det
gemensamma regelverket var att medlemslindernas olika system for
arbetskraftsinvandring skulle ersittas med ett gemensamt, forenklat
system, dir olika kategorier av arbetstagare skulle likabehandlas och
erbjudas vigar till permanent status. Det skulle vara enkelt och att-
raktivt att komma till £U f6r att arbeta.

Herzfeld Olsson konstaterar dock att ambitionen att 4stadkomma
ett sammanhallet regelverk fick ge vika under de férhandlingar som
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foljde. Olika regler kom att foreslds for olika kategorier av arbetstaga-
re. Det ramdirektiv som godkindes 2011 kriver att arbetstagare frin
tredjeland ska likabehandlas med inhemska arbetstagare bland annat
vad giller 16n, arbetsvillkor och social trygghet. Herzfeld Olsson
framhaller dock att medlemsstaterna fir géra betydande undantag
frin dessa regler, och att inget stadgas om arbetstagarens mojligheter
att ta med sin familj eller uppné permanent status i EU. Flera arbets-
tagargrupper undantas frin ramdirektivets tillimpningsomrade.
Hogkvalificerade arbetstagare ges istillet lingtgiende rattigheter
genom det sd kallade Eu-blakortet, Blikortsinnehavare erbjuds bland
annat mojlighet att ta med sin familj, férnya sitt tillstind och uppna
permanent status i EU. Genom tvd olika direktivforslag om fore-
tagsinterna forflyttningar och sisongsarbete, undantas ytterligare
tva grupper frin ramdirektivet, men fir en betydlig svagare rittslig
stillning. Sirskilt utsatta dr sdsongsarbetarna, som inte tillerkinns
likabehandling nir det giller 16n och arbetsvillkor, och méter strikta
krav pd dtervindande inom sex manader.

Herzfeld Olssons samlade bedomning ir att regelverket ar otill-
rickligt, bAde som instrument for att attrahera arbetskraft till Eu, och
nir det giller att motverka exploatering av arbetskraft frin tredje-
land, social dumpning och osund konkurrens. Hon rekommenderar
att EU infor en robust likabehandlingsprincip istillet for att ge vissa
grupper av arbetstagare otillrickligt rittsligt skydd. Arbetstagarnas
otrygghet riskerar annars att inverka negativt pid sammanhillningen
kring EU:s gemensamma arbetsmarknad.

I bokens fjirde kapitel ligger fokus pa migrationen izom unionen
och nirmare bestimt pd samspelet mellan EU-lindernas minimi-
loner och rorligheten pd deras gemensamma arbetsmarknad. Per
Skedinger diskuterar hir den kontroversiella frigan om minimi-
lénerna bor koordineras inom unionen, och vad detta i si fall skulle
innebira for rérligheten, sysselsittningen och den politiska samman-
héllningen inom Eu. Till de traditionella syftena med minimiléner
hor fattigdomsbekimpning, inkomstutjimning och att férhindra
diskriminering pa arbetsmarknaden. Inom EU har en koordinering
av minimilénerna bland annat foreslagits som en metod att férhindra
ligléonekonkurrens mellan medlemslidnderna.
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Skedingers kartliggning av minimilénernas utveckling sedan
EU:s ostutvidgning visar att variationen inom unionen ir stor, bide
vad giller hojden pd minimilénerna och metoderna for att faststilla
dem (lagreglering respektive kollektivavtal). Aven med ett kop-
kraftsjusterat mict pid minimilénerna ir skillnaden mellan genom-
snitten i de ”gamla” (1 111 euro) och nya Eu-linderna (441 euro)
stor. Utan koordinering uppskattar Skedinger att minimilénernas
nivé i dessa tvd lindergrupper kommer att konvergera forst omkring
ar 2035. Skillnaderna kan siledes bestd inom overskadlig framtid
och skapa politiska spinningar inom unionen, inte minst genom
att paverka migrationsménstret. Hégre minimiléner i de ”gamla”
EU-linderna okar sannolikt migrationen dit, dven om denna effekt
motverkas av att sysselsittningen samtidigt sinks. En koordinering
av minimilénerna skulle innebéra att de medlemslinder som nu har
héga minimiloner kan “exportera” en del av sin arbetsléshet till de
medlemslinder som har ligre minimiléner. Dessutom finns en risk,
understryker Skedinger, att en fixering av minimilénen p& EU-nivd
totalt sett skulle innebira vilfirdsforluster i form av minskad syssel-
sittning och handel.

Skedingers slutsats ir att en fixering av minimilénen pa EU-niva
vore kontraproduktiv, bide ur ekonomisk synvinkel och som en metod
for att virna EU:s sammanhallning. Andra former av EU-samordning
kring minimilénerna menar han dock kan vara virdefulla. Dit hor
exempelvis insamling av jimforbar information om minimiléner
(minimiléne-index) och ett utbyte av ”best practices”.

Ytterligare en faktor som utmanar sammanhallningen pd EuU:s
gemensamma arbetsmarknad ir den extrema liglénekonkurrens
som foljer nir papperslosa arbetskraftsmigranter exploateras pé
medlemslindernas arbetsmarknader. I bokens femte kapitel utvir-
derar Andreas Inghammar de papperslosa migranternas ritesliga still-
ning inom unionen. Den reguljira arbetskraftens rérlighet dr ett
6verordnat mél for Eu-samarbetet, och Inghammar papekar att de
papperslosa arbetskraftsmigranterna pd en ging utnyttjar och kan
utnyttjas genom den fria rorligheten. Nir papperslosa utfor arbete
till en ersittning langt under den nivad som giller pd den reguljira
arbetsmarknaden, blir konkurrensen inom och mellan medlemslin-
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derna osund, nigot som okar risken f6r motsittningar i en tid av
ckonomisk kris.

Olika rittsliga instrument har prévats for att motverka den ir-
reguljira migrationen, men Inghammar konstaterar att kunskaperna
om deras effekter ir otillrickliga. En strategi pd europeisk niva har
varit att utéka kontrollerna lings EuU:s yttre grinser. En parallell
strategi pd nationell niva har varit reglering och stringare kontroll
av arbetsgivare och arbetstagare. Vissa medlemslinder har ocksa
genomfort regulariseringsprogram, genom vilka ”svart” arbetskraft
forvandlas dll ”vit”. Ingen av dessa strategier har fungerat utan
invindningar. Stirkta grinskontroller, i synnerhet, har haft ett hogt
minskligt pris genom att 6ka migranternas risktagande. Detta utan
ate sikert paverka den irreguljira migrationens omfattning.

EU:ssanktionsdirektiv frin 2009 bryter ny mark pi omridet genom
att utveckla den andra av de ovan nimnda strategierna. Direktivet
kriver att Eu-linderna riktar sanktioner mot de arbetsgivare som
sjilva eller genom underentreprenérer anlitar papperslésa migreran-
de arbetstagare, och ger de papperslosa en rad rittigheter (bl a. att i
efterhand gora ansprak pa innestdende 16n och andra ersittningar).
Genom att i viss min jimna ut den rittsliga skillnaden mellan pap-
perslos och ordinarie arbetskraft menar Inghammar att direktivet har
forutsittningar att skydda bida grupperna: den férra mot exploatering
och den senare mot laglonekonkurrens. Han framhaller att ytterligare
steg i denna riktning kan tas genom att tillimpa vissa delar av den
ordinarie nationella arbetsritten (t. ex. arbetstids- och semesterritter)
fullt ut gentemot arbetsgivaren oavsett om arbetstagarna ir reguljira
eller irreguljira. Att lyfta upp och stirka rittigheterna fér papperslésa
arbetstagare pa europeisk niva dr samtidigt en vig att forbittra den
gemensamma arbetsmarknadens funktionssitt och detta kan vara
betydelsefullt for medlemsstaternas generella sammanhillning inom
den framtida migrations- och arbetsmarknadspolitiken.

En central drivkraft bakom savil reguljir som irreguljir arbets-
kraftsmigration ir skillnader i vilstind mellan séindar- och mottagar-
linder. I bokens sjitte kapitel analyserar Lisa Pelling ruU:s politik for
att stirka sambandet mellan arbetskraftsmigration till unionen och
fattigdomsminskning i utvecklingslinderna. Pelling sammanfattar
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den debatt som forts inom forskningen frin det att man pé 7o-talet
démde ut migrationens mojligheter att bidra till utveckling, fram till
dagens diskussion om migration som det nya utvecklingsmantrat.
Hon férdjupar diskussionen om tvd mekanismer som sirskilt upp-
mirksammas i den aktuella debatten - remitteringar och cirkulir
migration — och EU:s svirigheter att driva en sammanhéllen politik
for att frimja utveckling.

Upptickten att summan av remitteringarna (de pengar som mig-
ranter skickar hem till sina ursprungslinder) ir flera ginger storre
in utvecklingsbistindet har enligt Pelling placerat dem hogt pd EU:s
utvecklingsagenda. Den pagdende ekonomiska krisen har ytterligare
har understrukit remitteringarnas betydelse: Mellan 2008 och 2009
sjonk remitteringarna bara med $,5 procent, medan exempelvis de
utlindska direktinvesteringarna i utvecklingslinderna sjonk med 40
procent. En andra upptickt i forskningen ror mojligheten att vinda
kunskapsflykt (”brain drain”) till kunskapsvinster i utvecklingslin-
derna genom si kallad cirkulidr migration - att migranter dterkom-
mande dtervinder till sina ursprungslinder och bidrar till utveckling
dar. Enligt de aktuella forskningsresultat Pelling redovisar dr de mest
effektiva metoderna for atc oka remitteringarnas volym och upp-
muntra cirkulir migration att 6ka migrationen fran utvecklingslin-
derna och stirka migranternas rittigheter i mottagarlinderna.

Pellings analys av Eu:s politik for att frimja dessa mekanismer lan-
darislutsatsen att den 4r otillricklig, och bitvis dven kontraproduktiv.
Unionens politik for cirkuldr migration riskerar att bli verkningslos
da den bygger pi tdillfilliga och tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd.
Remitteringspolitiken inriktas snivt mot anvindningen av medlen
i utvecklingslinderna och minskade transfereringskostnader. Policy-
utvecklingen bromsas, menar Pelling, av den tilltagande invandrings-
fientligheten i EU-linderna. Hon konstaterar att en politik for okad
arbetskraftsinvandring — d4ven om den ir svér att genomféra i en tid
av ekonomisk kris — skulle gynna utveckling. Samtidigt skulle den
mota unionens demografiska utmaning och underlitta dess politiska
sammanhallning pa lingre sikt.

I bokens sjunde kapitel fokuserar Hedvig Bernitz unionsmed-
borgarskapets betydelse fér anhériginvandringen till Eu-linderna.
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Anhériginvandringen utgdér omkring hilften av den permanenta
migrationen till EU och Bernitz understryker att dess utformning har
stor betydelse fér unionens mojligheter att bedriva en sammanhéllen
migrationspolitik. Den huvudsakliga bestimmanderitten i friga om
anhériginvandringen ligger fortfarande hos medlemsstaterna, vars
medborgarskapslagar avgor vem som riknas som unionsmedborgare.
EU-rittens betydelse f6r anhériginvandringen har dock gradvis 6kat,
och ett sirskilt Eu-direktiv om familjedterforening kom 2003.
Bernitz genomging av EU-domstolens praxis pd omridet visar
tydligt pd en utveckling i riktning mot en generdsare tillimpning av
unionsmedborgarens rittigheter att forenas med sin familj. Dom-
stolens grundinstillning har varit att alla hinder for unionsmedborga-
rens fria rorlighet inom EU méste tas bort. Om en unionsmedborgare
upplever problem att ta med sig sin familj frin ett medlemsland till
ett annat anses detta utgora ett sidant hinder. I en rad mal har ru-
domstolen slagit fast att unionsritten bara ir tillimplig i grinsover-
skridande situationer. I det nyligen avgjorda Zambrano-mdlet frin
2011 utstricktes dock unionsmedborgarens ritt att férenas med sin
familj till ate gélla under vissa férhillanden dven internt i ett Eu-land.
Genom domen fick forildrar, som var colombianska medborgare,
uppehallsritt i EU pa grund av att deras barn var unionsmedborgare
(foddaiBelgien). Barnen skulle annars, menade domstolen, ”berovas
mojligheten att faktiskt dtnjuta kirnan i de rittigheter som tillkom-
mer dem i kraft av unionsmedborgarskapet”. Enligt Bernitz bér man
dock utgé frin att dessa slutsatser bara giller i sidana situationer dir
barn ir unionsmedborgare och inte deras forildrar.
Unionsmedborgarskapets betydelse foér anhériginvandringen
till Eu-linderna kan i framtiden vintas 6ka och ytterligare paverka
de nationella regelverken pd omridet. Bernitz betonar att denna
utveckling méste sittas in i ett storre sammanhang, dir den fria ror-
ligheten har gitt ifrdn att vara en ekonomisk rittighet till att bli en
personlig rittighet. Allt eftersom EU-rdttens betydelse for anhorig-
invandringen okar menar Bernitz att en samordning av EU-lindernas
medborgarskapslagar kommer att bli nédvindig. Den fria rorligheten
kan annars fi olika innebord i olika medlemslinder och utmana eu:s
sammanhallning pd migrationsomradet.
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De frimlingsfientliga krafterna utgor en del av den fond mot vilken
den migrationspolitiska debatten f6rs i EU-linderna. Radikala hoger-
populistiska partier har vuxit fram i de flesta visteuropeiska linder
de senaste 25 dren. I bokens &ttonde kapitel, granskar Jens Rydgren de
olika faktorer som foreslagits ligga bakom de radikala hogerpopulis-
tiska partiernas framgingar. Han stiller ocksa frigan om dessa par-
tier har négra reella méjligheter att paverka Eu-lindernas politiska
sammanhallning under den ekonomiska krisen.

En omfattande forskning har bedrivits for att forklara varfor vissa
viljare snarare 4n andra viljer att stodja et radikalt hégerpopulistiskt
parti, och varfor stodet fér sidana partier varierar 6ver tid och mellan
olika europeiska linder. Det star klart att en utmirkande egenskap
hos dessa partiers viljare dr en 6nskan att minska invandringen till
det egna landet. Rydgren framhaller emellertid att viljarnas efter-
frigan” pa partier av detta slag samspelar med viktiga ”utbudsfakto-
rer”. For det forsta dr det vitalt for radikalhogerpartiernas framgangar
hur starkt invandrings- och integrationsfrigorna framtrider i den
politiska debatten i jimforelse med ovriga politiska fragor. For det
andra dr det avgorande om de radikala hogerpopulistiska partierna
lyckas skapa en effektiv organisation for att finga upp sina poten-
tiella viljare. Den vanliga forestillningen att radikalhogerpartier
stirks vid lagkonjunktur och ekonomisk kris har diremot svagt stod
i forskningen. Detta intryck, menar Rydgren, dr snarare del av ett
mer generellt monster: De radikalhdgerpopulistiska partiernas fram-
gangar okar nir politiska skiljelinjer i viktiga socioekonomiska fragor
blir mindre viktiga och deras egna frigor far 6kat spelrum.

Sammantaget menar Rydgren att politiken i Eu-linderna skulle
kunna bedrivas pd ett sitt som bidrar till att bromsa de héger-
populistiska partiernas framgéngar. Vad som krivs dr framforalle en
dtervitalisering av den politiska héger-vinsterdebatten. Nir denna
centrala skiljelinje i den socio-ekonomiska politiken syns tydligt,
sd faller radikalhdgerns mer marginella frigestillningar naturligen
i skymundan. Under den nu pigiende krisen bedémer han att de
radikala hogerpopulistiska partierna har varit fér smé och isolerade
for att kunna péverka Eu:s politiska sammanhallning.

I bokens avslutande kapitel diskuterar Matz Dahlberg det mer gene-
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rella samspelet mellan migration, etnisk méingfald och vilfirdspoli-
tik, och dess betydelse fér Eu:s sammanhéllning. Under det senaste
halvseklet har migrationen till Europa 6kat kraftigt och detta har lett
till en 6kad etnisk mingfald i flera europeiska linder. Mot denna
bakgrund frigar Dahlberg om den okade etniska mangfalden har haft
ndgon effekt pd befolkningens attityder till omférdelning och den
offentliga sektorns storlek. Han stiller ocksé frigan om den etniska
mingfalden haft nigon paverkan pd den faktiskt férda vilfirdspoli-
tiken (den offentliga sektorns faktiska storlek och sammansittning)
i de europeiska linderna.

Dahlberg konstaterar att forskningen hittills visat pd tydligare
effekter pa befolkningens attityder dn pa den faktiskt férda politiken.
De mest trovirdiga studierna pé europeiska data tyder pé att en okad
etnisk mangfald paverkar befolkningens attityder i riktning mot en
onskan om mindre omférdelning och en mindre vilfirdssektor. Ett
tinkbart skil dr att ménniskors benidgenhet att stédja omfordelning
minskar nir den upplevda skillnaden (kognitiva distansen) mellan
olika grupper i samhillet 6kar. Nir det giller relationen mellan den
okade etniska méngfalden och den faktiskt férda vilfirdspolitiken
menar Dahlberg att det finns trovirdiga beligg for tvd effekter. For
det forsta tycks mixen av verksamheter i den offentliga sektorn ind-
ras, sd att fler av dem inriktas mot specifika grupper. For det andra
tycks fler i befolkningen vilja privata alternativ. Ddremot saknas tyd-
liga beligg for att en 6kad etnisk mangfald skulle leda till att vilfirds-
statens totala storlek minskar.

Vilka implikationer har denna dynamik for den europeiska vil-
firdsstatens framtid och for EU:s sammanhallning? Dahlberg noterar
att frigan om o6kad omfordelning pa europeisk nivd har aktualise-
rats under den ekonomiska krisen. Aven om en sidan politik idag
saknar stod hos européerna, kan en aktiv integrationspolitik minska
den upplevda distansen mellan olika etniska grupper. Sidana dtgir-
der kan bana vig f6r omfordelning nationellt, och pa sike dven for
omférdelning mellan Eu:s medlemslinder i syfte att stirka samman-
héllningen.

De nio kapitlen i denna bok bidrar sammantaget med en bedom-
ning av den migrationspolitiska utmaning unionen star infér. En
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viktig slutsats i flera av bidragen 4r att sammanhéllningen mellan
medlemslidnderna ir allvarlige hotad. Medlemslinderna bir ett kol-
lektivt ansvar for att inritta ett humant och effektivt system for att
hantera asylstrommar och migrerad arbetskraft. Men i dagsliget
ir det svart att se hur linderna skall kunna enas om en gemensam
politik kring migrationen och arbetsmarknaden. Utvecklingen inom
dessa omriden sker mot bakgrund av de frimlingsfientliga asikts-
stromningar som tilltar i styrka i den ekonomiska krisens kolvatten.
Detta scenario riskerar att undergriva solidariteten inom unionen
och dventyra sammanhallningen i Eu. Kapitlen i boken erbjuder
hirvidlag underlag till en fortsatt diskussion kring hur bland annat
rorligheten pd den inre marknaden, den europeiska rittsordningen
och demokratin paverkas av de vigval som EU gor pd migrations-
politikens omride.

Inte minst mot bakgrund av Europas historia tycks vi befinna oss
i ett avgorande och ytterst kritiskt skede i den europeiska integratio-
nens utveckling. Vad som foljer under den nirmaste tiden kan avgéra
Europas 6de for ling tid framover. Klarar inte linderna att halla
samman och enas om en gemensam politik for asyl, migration och
arbetskraftsinvandring, riskerar unionen att denna ging g forsvagad
snarare dn stirke ur krisen.
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Nationell migrations-, arbets-
marknads- och socialpolitik som
utmaning for den europeiska
sammanhallningen

av Eskil Wadensjo

Europas ekonomier stir infor tvd viktiga utmaningar eller kriser -
en langsiktig och en kortsiktig. Den langsiktiga krisen orsakas av att
linderna inom EU har dldrande befolkningar med en minskad andel
av befolkningen i aktiv dlder. Detta innebir pafrestningar f6r den
offentliga sektorns finanser genom stigande pensions-, dldreomsorgs-
och vardkostnader, som ska betalas av skatter frin en minskad andel
i befolkningen. For en del linder ir det till och med friga om att ett
minskat antal i aktiv alder i befolkningen ska betala. Den mer kort-
siktiga och mycket allvarliga utmaningen ir betingad av den akuta
finansiella och ekonomiska krisen. Denna kris tog sin borjan i usa
och spreds sedan vidare till Europa. Den ir allvarligast i Sydeuropa,
men ocksd mycket allvarlig i nigra andra Eu-linder som till exempel
Irland. Budgetunderskotten och statsskulderna vixer, och dtgirder
for att minska dem kan leda till en ytterligare fordjupning av ligkon-
junkturen och hogre arbetsloshet. Det ér viktigt att atgirder for att
motverka den kortsiktiga krisen inte férvirrar den langsiktiga krisen.
En viktig frdga ir hur EU kan klara den nuvarande krisen och om EU
lyckas klara att uppritchilla den gemensamma arbetsmarknaden.

De bida utmaningarna eller kriserna har effekter for de europeiska
ekonomierna i manga olika avseenden, inte minst fér dem som flyttat
till ett annat land. Kriserna kan piverka deras stillning i mottagar-
linderna och ocksi utformningen av migrationspolitiken. De bada
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kriserna — som kan komma att sitta den europeiska sammanhallning-
en pé spel - kan ocksd paverka arbetsmarknads- och socialpolitiken,
bide den som ir speciellt inriktad pa de utrikes fédda och den mer
generella. I detta kapitel diskuteras sambanden mellan de bdda utma-
ningarna och politiken pé de hir nimnda omradena. I ett f6rsta avsnitt
diskuteras bada kriserna nigot mer i detalj och ocksi olika dtgirder
for ate 16sa dem, speciellt den langsiktiga. Det pafoljande avsnittet
innehéller en genomgéng av olika typer av internationell migration.
Direfter foljer ett avsnitt som ger en 6versikt av forskningen om
invandringens ekonomiska effekter. Efter detta behandlas i separata
avsnitt den EU-interna och den EU-externa migrationen. Direfter ges
i ett avsnitt en bedémning av vilken internationell migration vi kan
foérvinta oss under de nirmaste dren, och i ett sista avsnitt presenterar
jag min bedémning vad giller den framtida migrationspolitiken och
relaterade arbetsmarknadspolitiska och socialpolitiska dtgirder.

Europas arbetsmarknadsfragor

Europas befolkning aldras och andelen som ir i aktiv dlder minskar.
Om inte nedgingen i andelen av befolkningen som ir sysselsatt
upphor, miste antingen skattesatserna 6ka och/eller nivderna pd
ersittningarna inom transfereringssystemen och standarden och till-
gingligheten pa de tjinster som den offentliga sektorn tillhandahéller
forsdmras. Detta problem har i land efter land lett till olika forslag till
dtgirder for act 6ka sysselsittningen. Hur kan da andelen sysselsatta
eller antalet arbetade timmar per invinare fés att 6ka?

« En forsta form av politik dr dtgdrder som syftar till att tidigare-
lagga ungdomars intride i arbetslivet. Ungdomarnas intride i
arbetslivet sker nu vid en betydligt hogre dlder dn vad som var
fallet for ndgra decennier sedan. En viktig forklaring ir forlingd
utbildning. De allra flesta genomgar nu en utbildning p sekun-
dir (gymnasial) nivd och manga fler dn tidigare fortsitter till
hogre studier. Men det ir inte den enda foérklaringen. Intridet
i arbetslivet férsenas genom studieuppehill — mellan studierna
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pé olika nivaer och under studierna pa hogskolenivi — samt dven
genom en for manga langt utdragen etableringsprocess efter
avslutad hogsta utbildning. Skillnaderna ir stora mellan olika
europeiska linder. Den dlder vid vilken arbetsmarknadsintri-
det sker varierar mycket. Atgirder pi detta omride ir bland
annat reformer av utbildningars utformning och inriktning och
forstirkea incitament inom studiefinansieringssystemen for att
studenterna ska fullfélja utbildningen snabbare.

« En andra form av politik ar dtgirder som syftar till att hoja
det kvinnliga forvirvsdeltagandet. I vissa linder inom EU ir
skillnaden fortfarande stor mellan mins och kvinnors férvirvs-
deltagande. Hemmafruar ir dven i dessa dagar vanligt fore-
kommande i linder som Tyskland och Osterrike. I Sverige ir
skillnaden liten mellan mins och kvinnors férvirvsdeltagande
jaimfort med i de flesta andra linder i Europa, men det finns
trots allt fortfarande en skillnad. Férindringar av skattesystem
och utbyggd barnomsorg ir vanligt foreckommande atgirder.

+ En tredje form av politik ir atgirder som syftar till att hoja den
faktiska uttridesildern frin arbetslivet. Forindringar i pen-
sionssystemen - ligre pensioner och hojd pensionsélder — har
genomforts i manga linder for atc 6ka arbetsutbudet, syssel-
sittningen och dirmed skatteunderlaget och minska pensions-
kostnaderna. En annan atgird ir att stirka de ildre anstilldas
arbetsrittsliga stillning - i Sverige genom att héja den hogsta
ilder till vilken skyddeti ras giller. Ytterligare en typ av dtgir-
der ir att f6rsvara mojligheterna att limna arbetskraften tidigt,
genom att ta bort mojligheter fér denna grupp att fa ersittning
fran olika inkomsttransfereringssystem. Utvecklingen mot en
allt tidigare uttridesilder brots ocksd i mitten av 199o-talet i
minga linder och har f6ljts av en 6kning av genomsnittsildern
vid uttridet frin arbetsmarknaden. Uttridesaldern 4r dock fort-
farande betydligt ligre nu 4n vad den var for nigra decennier
sedan.
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« En fjarde form av politik dr atgirder som riktar sig till grupper

som har svart att etablera sig pa eller bli kvar pd arbetsmarkna-
den. Det kan gilla personer med funktionshinder men ocksé
en del av dem som ér utrikes fodda. Bland de utrikes fodda ir
det framfor alle flyktingar men ocksé del av dem som kommer
som anhoriga till flyktingar eller arbetskraftsinvandrare som
har problem med att etablera sig p& arbetsmarknaden. Den
okade omfattningen av sidana atgirder innebir en forindring
av arbetsmarknadspolitiken i riktning mot en starkare betoning
av arbetslinjen.

En femte form av politik dr dtgirder som syftar till atc hoja
arbetstiden, till exempel genom att uppmuntra dem som arbe-
tar deltid att g& 6ver till att arbeta heltid eller att hoja antalet
arbetstimmar fér dem som arbetar heltid. Mycket av arbets-
tidsregleringen ligger i Eu-linderna dock inte hos regeringarna
utan hos arbetsmarknadens parter.

En sjitte form av politik dr dtgirder som syftar till acc under-
latta arbetskraftsinvandring. De som kommer som arbetskrafts-
invandrare dr i aktiv alder. Aven inriknat medfoljande
familjemedlemmar leder sddan invandring till en 6kad andel
i aktiv alder och i regel ocksa till att andelen av befolkningen
som ir sysselsatt 6kar. Denna effekt ska dock inte 6verdrivas.
Undersokningar visar att det behovs en mycket omfattande
invandring for att &stadkomma en pataglig 6kning av den andel
av befolkningen som ir sysselsatt. Politiken for arbetskrafts-
invandring kan ha olika inriktning. En del linder for en poli-
tik som riktar in sig pd invandring av specialister med hogre
utbildning, medan andra linder {6r en politik som uppmuntrar
arbetskraftsinvandring av personer med olika utbildning och
erfarenhet. De linder som frimst soker arbetskraft med hogre
utbildning har ofta det kanadensiska poingsystemet som fore-
bild - ett system som ligger stor vikt vid hogre utbildning. En
politik som uppmuntrar till arbetskraftsinvandring ir i en del
fall kombinerad med en mer restriktiv hillning till bade flyk-
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tinginvandring och invandring av sivil anhériga till dem som
ir utrikes fddda som anhériga till dem som inte sjilva ir utrikes
fédda. Syftet med denna restriktiva politik ir ofta att minska
kostnaderna fér den offentliga sektorn, bland annat inom
socialpolitiken.

De flesta linder som férséker 6ka andelen i arbetskraften och antalet
sysselsatta anvinder sig inte bara av en typ av atgirder utan av en
kombination av olika dtgirder. Som exempel kan nimnas den danska
offentliga utredningen Arbejdsmarkedskommissionen som &r 2009
foreslog tgirder pa alla de ovan nimnda sex omridena. Enligt denna
utredning har dtgirder som ir inriktade pd att senareligga uteriddet ur
arbetslivet bist férutsittningar att ge en betydande effekt pd andelen
sysselsatta.

Den ekonomiska kris som inleddes 2008 innebir att den mer lang-
siktiga utvecklingen i riktning mot 6kande underskott i de offentliga
finanserna forstirktes. Krisen har paverkat alla linder inom EU, men
i olika hog grad. For vissa linder har de kortsiktiga effekterna pa
statsfinanserna blivit mycket stora samtidigt som arbetslosheten har
okat. Forsok att minska underskottet i statsfinanserna och statsskul-
den genom besparingar i den offentliga sektorn och skattehdjningar
leder i sin tur till att arbetslosheten 6kar 4n mer genom minskad
efterfrigan. De politiska problemen blir stora oavsett vilken l6sning
som viljs. Det dr politiskt svart att genomféra reformer som innebir
ligre inkomsttransfereringar och minskat utbud av tjidnster inom
offentlig sektor. Vid konjunkturnedgingar under tidigare kriser har
man ofta férsokt att 16sa arbetsloshetsproblemet genom att vidta
dtgirder som uppmuntrar till tidig pensionering i hopp om att de
unga skulle i arbete i stillet. Dessa f6rsok misslyckades emellertid,
de ungas situation foérsimrades istillet, eftersom ungdomar och éldre
ir komplement och inte substitut i produktionsprocessen. I stillet
har man under den nu aktuella krisen beslutat att héja pensionsal-
dern i flera linder, inte minst f6r grupper av statsanstillda, som i
en del linder har haft en mycket 13g pensionsilder. Det har lett till
demonstrationer, strejker och andra former av protester. Att tidigt
uttride ur arbetslivet inte har uppmuntrats under den nuvarande
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krisen, kan tolkas som en insikt i atc det dr viktigt atc hilla uppe
andelen som ir i arbetskraften.

Vissa av de EU-linder som har drabbats virst under den nuvarande
krisen var tidigare under minga ar utvandringslinder. Det giller inte
minst Irland, Italien, Spanien och Grekland. I Irland var utvand-
ringen under ling tid si omfattande att befolkningen minskade.
Under drtiondet nirmast fére den nu aktuella krisen blev emellertid
dessa linder invandringslinder och tog emot manga arbetskrafts-
invandrare, inte minst frin de nya EU-linderna. De forna utvand-
ringslinderna blev invandringslinder. Med den nya krisen minskar
nu antalet arbetskraftsinvandrare (fi nya kommer och hela tiden,
dven fore krisen, forekommer en betydande dterutvandring). Det
finns ocksa tendenser till en 6kad utflyttning bland dem som ér fé6dda
i dessa linder. Det innebir att det finns en tendens till atc andelen av
befolkningen som ir i aktiv dlder sjunker.

Forutom detta problem tillkommer for linderna i Sydeuropa dess-
utom att utvecklingen i Mellandstern och Nordafrika ger upphov till
nya stora flyktingsstrommar. De krisdrabbade linderna i Sydeuropa
ir de linder i Europa, som ligger nirmast det omride som nu genom-
gar mycket stora politiska forindringar. Det finns redan manga flyk-
tingar i lager, bland annat i Grekland och Italien.

Olika former av migration — olika regler och
olika utveckling i olika lander

Internationell migration finns i flera olika former. De fyra viktigaste
ir arbetskraftsmigration, flyktingmigration, migration av anhériga
och migration av studerande. Situationen for dessa fyra grupper av
migranter och politiken gentemot dem som invandrat, integrations-
politiken, varierar mycket inom EU. Aven regleringen av invandring-
en, invandringspolitiken, varierar markant mellan de olika linderna
inom EU. Hir ska kort presenteras dels de fyra olika formerna av
migration, dels utformningen av invandringspolitiken f6r de olika
grupperna av migranter. Till dessa fyra former av internationell mig-
ration kan vi ligga en femte grupp, dem som kommer till ett land
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eller stannar i ett land utan att de har tillstdnd till det, en grupp som
ofta benimns papperslosa men som hellre bér benidmnas irreguljira
migranter.

« Enforsta grupp ir arbetskrafisinvandrare, personer som flyttar frin
ett land dill ett annat for att arbeta dir. Arbetskraftsinvandring
har i vissa perioder uppmuntrats frin mottagarlindernas sida och
i andra perioder motarbetats. Nir den har uppmuntrats har
argumenten i hog grad varit ekonomiska. Arbetskraftens rorlighet
over nationsgrinser kan ses som en del av ett storre projekt av
utvidgade marknader med fri rorlighet av varor, tjinster, kapital
och arbetskraft.

Arbetskraftsmigrationen har i vissa perioder varit mycket
omfattande savil fran och till som inom Europa. Fram till nagra
ir in pa 1920-talet var migrationen frin Europa till linder utan-
for Europa mycket omfattande, men det fanns samtidigt ocksé en
omfattande arbetskraftsmigration inom Europa till bland annat
Tyskland och Frankrike. Frin Sverige flyttade manga inte bara till
Usa utan ocksa till Danmark, Norge och norra Tyskland. Under
mellankrigstiden, en period med hog arbetsloshet, var arbets-
kraftsmigrationen inte sirskilt stor. Det fanns f lediga platser
att s6ka och flytta till. Ddremot blev arbetskraftsmigrationen till
linder i Vist- och Nordeuropa mycket omfattande under efter-
krigstidens tre forsta decennier, frimst under 1960-talet. Manga
flyttade inom Europa, i forsta hand frin Sydeuropa inklusive
Turkiet till Visteuropa, men ocksé fran Finland till Sverige och
fran Irland till Storbritannien. Dessutom forekom en omfattande
migration frin forna kolonier i Afrika, Asien och Vistindien till
frimst de forna kolonialmakterna (Storbritannien, Frankrike,
Nederlinderna och Belgien) men ocksé till andra linder. Pa
grund av en mer restriktiv invandringspolitik minskade denna
arbetskraftsmigration frin utomeuropeiska linder kraftigt
under slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet. For Sveriges
del inleddes en dtstramning av invandringspolitiken ar 1966 for
alla utom medborgare i de nordiska grannlinderna. Politiken
skirptes gradvis fram till bérjan av 1970-talet. Frin borjan av

©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 31
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



ESKIL WADENSJO

32

1970-talet kom endast fi arbetskraftsmigranter till Sverige,
bortsett frin medborgare i de nordiska grannlinderna. Det
vidtogs till och med olika dtgirder som siktade till att minska
migrationen frin Finland till Sverige trots éverenskommelsen
om den gemensamma nordiska arbetsmarknaden.
Atstramningen av invandringspolitiken i Europa motverka-
des delvis genom bildandet av gemensamma arbetsmarknader.
Den forsta ir den nordiska arbetsmarknaden som formellt bil-
dades 1954, men dir de forsta stegen reellt hade tagits redan pa
1940-talet genom ensidiga beslut i Sverige och Danmark om att
avreglera invandringen frin de andra nordiska linderna. Den
andra gemensamma arbetsmarknaden ir den inom EU, som
sedan 1994 ocksd omfattar 6vriga EEs-linder och Schweiz. Fri
rorlighet av arbetskraft dr en grundliggande princip for EU.
EU:s gemensamma arbetsmarknad inférdes i tre olika steg under
1960-talet, en period di EU (eller EEC som benimningen var
da) endast omfattade sex linder. Efterhand som EU utvidgades
under 1970-, 1980- och 1990-talen kom fler linder att omfattas
av den gemensamma arbetsmarknaden, om dn med évergings-
perioder f6r medborgare i de nytillkomna sydeuropeiska med-
lemslinderna. Denna utvidgade gemensamma arbetsmarknad
innebar emellertid inte under dessa decennier nigon okning av
den EU-interna migrationen. Den omfattande migrationen frin
Italien till Tyskland och fran Portugal till Frankrike dgde till
exempel rum fore bildandet av EU:s gemensamma arbetsmark-
nad. Minskade l6neskillnader och minskade skillnader i mojlig-
heterna att fi arbete mellan de olika Eu-linderna ledde till atc
farre flyttade fran syd till vist och nord. For Sveriges del skedde dock
en viss 6kning av migrationen frin andra ru-linder under aren
efter 1994, bla. frin Nederlinderna, Storbritannien och Tyskland.
Under 2000-talet fick EU tolv nya medlemslinder, tio frin 1
maj 2004 och tvd frin den 1 januari 2007. De tidigare EU-lin-
derna (Eu1s-linderna) kunde inféra 6vergingsregler for intro-
duktionen av fri arbetskraftsinvandring fé6r medborgare i de nya
EU-medlemsstaterna under hogst sju &r uppdelat i tre etapper.
Medborgare i Cypern och Malta var undantagna. De fick direkt
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tillgdng till EU:s gemensamma arbetsmarknad. Flertalet linder,
men inte Sverige, inforde sidana overgangsregler ir 2004 och
miénga gjorde det ocksd ar 2007. En del linder, bland annat
Tyskland och Osterrike, har fortfarande kvar évergangsregler for
medborgare i Bulgarien och Ruminien, de tva linder som blev
medlemmar i EU den 1 januari 2007. Utvidgningen av EU under
2000-talet ledde till en kraftig 6kning av migrationen frin nya
till gamla Eu-linder. Exempel pa sddana migrationsstrommar
ir de fran Polen, de baltiska linderna och nigra centraleurope-
iska linder till Storbritannien och Irland, och till viss del ocksa
Sverige, samt frin Ruminien till Italien och Spanien.

For arbetskraftsinvandringen frn linder utanfér Eu finns
ingen samstimd politik inom EU. Flera linder har en politik som
uppmuntrar invandring av olika typer av specialister. Sverige ér i
detta avseende ett undantag och uppmuntrar eller tilliter sedan
den 15 december 2008 arbetskraftsinvandring bide av dem med
lingre och av dem med kortare utbildning. Kravet ir ett arbets-
erbjudande med villkor enligt ett kollektivavtal eller som svarar
mot kollektivavtal pd omridet. Ett gemensamt regelverk héller
pé att vixa fram pa detta omride inom EU, men det dr langt ifran
klart hur det kommer att bli och vilka effekter det kommer ate fa
(se Petra Herzfeld Olssons kapitel i denna bok).

Vissa grupper ir overrepresenterade bland arbetskrafts-
invandrarna. De ir i regel unga och har ofta antingen en kort
eller en lang utbildning. Migration av dem med hogre utbildning
benimns ofta som “brain drain” sett frin ursprungslindernas
sida och som ”brain gain” frin mottagarlindernas sida. De som
har en medelling utbildning ir i regel underrepresenterade i
migrationsstrommarna. Deras utbildning dr ofta inriktad pa
yrken dir mycket goda kunskaper i invandringslandets sprik och
regler har stor betydelse. Det kan finnas fordelar med migration
av hogutbildad arbetskraft dven for utflyttningslinderna. En for-
del dr att mojligheten att flytta utomlands kan stimulera till sats-
ningar pa utbildning f6r ungdomar och deras familjer. En annan
fordel kan vara att manga av dem som flyttar ut kommer tillbaka
och for med sig hem nya kunskaper och hogre produktivitet.
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« Den andra stora gruppen av migranter dr flyksingarna. Till

denna grupp riknas bide de som formellt 4r flyktingar enligt
Genevekonventionen och de som fir tillstind att komma av
humanitira skil. Denna typ av migration ir inte baserad pa
ekonomiska argument frin mottagarlindernas sida utan pa en
onskan att hjilpa personer som ir i en utsatt situation. Det kan
ses som politik av samma slag som stodet till utvecklingslinder,
ulandsbistdindet. Tanken ir sjilvklart inte atc flyktingmot-
tagandet ska gd med ekonomisk vinst. Under tiden frin andra
virldskrigets slut fram till murens fall 1989 kom flyktingar frin
Osteuropa till Visteuropa. Nigra exempel ir de flyktingar som
kom frin Ungern 1956 och frin Polen och Tjeckoslovakien
1968. Under 1970-talet kom ménga flyktingar frin Sydamerika,
frimst Chile, medan méinga har kommit frin Iran frin
1970-talet och framat. Krigen i det férutvarande Jugoslavien
ledde till stora flyktingstrommar under 199o-talet. Under de
senaste bida decennierna har ett stort antal flyktingar kommit
fran Mellanéstern men ocksé frin Afghanistan och linderna pa
Afrikas horn.

Skillnaderna i politik mellan olika EU-linder ir mycket storre
vad giller flyktingmigration 4n vad giller arbetskraftsmigration.
Flera linder har under senare dr foérindrat sin flyktingpolitik
i mer restriktiv riktning. Trots vissa forsok till en gemensam
politik finns det ocksa tendenser till 6kade motsittningar mel-
lan olika linder inom EU. Vi finner hir stora skillnader mellan
de skandinaviska linderna. S har till exempel Danmark haft en
mycket mer restriktiv politik dn Sverige. Efter regeringsskiftet
under hésten 2011 i Danmark har vissa regler blivit mindre
restriktiva. Exempel ér att de planerade grinskontrollerna vid
grianserna till Tyskland och Sverige inte genomférs och att det
blir littare att f3 asyl.

« Den tredje stora gruppen av migranter ir anhiriga till personer

som redan dr bosatta i invandringslandet. Motiven for denna
typ av migration och utformningen av politiken f6r denna grupp
ir frimst baserad pa principen att medlemmar av en familj ska
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kunna leva tillsammans och ir alltsa inte i forsta hand av eko-
nomisk art. Det finns olika former av anhoérigmigration. En
form som var vanlig under den tidiga arbetskraftsinvandringen
var att en medlem av en familj, oftast mannen, rekryterades
till ett arbete. Andra medlemmar av familjen kom senare, nir
den férst anldnde vil hade etablerat sig och skaffat en bostad.
Motsvarande ménster gir att finna inom flyktingmigrationen.
En medlem av en familj flyr till ett annat land, etablerar sig si
smaningom i detta land och efter kortare eller lingre tid kom-
mer ocks andra familjemedlemmar. En annan typ av anhorig-
migration dr att nigon som ir bosatt i ett land gifter sig med
ndgon frin ett annat land och att paret 6nskar bositta sig i ett
av dessa bada linder, till exempel i ett EUu-land. Det dr vanligt
att utrikesfodda och ocksa barn till utrikesfédda gifter sig med
ndgon frin hemlandet respektive nigon fran férildrarnas hem-
land. Men det finns ocksd andra former av dktenskapsmigra-
tion. I Sverige dr det vanligt att min som inte ir utrikesfédda
och inte heller barn till utrikesfédda gifter sig med kvinnor frin
linder som dr medborgare i linder utanfér EU/EES, bland annat
fran Ryssland och Thailand.

Reglerna fo6r anhoriginvandring ir inte enhetliga inom EU
(se Hedvig Bernitz kapitel i denna volym fér mer information
om EU:s f6rs6k och svirigheter att komma fram till en gemen-
sam politik vad giller anhoériginvandringen). Det finns klara
skillnader vad giller vilka som riknas som familjemedlemmar
bade mellan olika linder och 6ver tiden i ett land. I bland annat
Sverige har det gjorts en insnivning av vilka som riknas som
nira familjemedlemmar. Sa riknas till exempel inte forildrar till
vuxna bosatta hir i landet lingre till den grupp som har ritt atc fi
flytea hit som anhériga. Nir det géller dktenskap mellan personer
som dr medborgare i olika EU/EEs-linder dr migrationen i de
flesta fall okomplicerad regelmissigt. Diremot ir det inte lika
ldte att i komma till ett EU/EEs-land om ena parten dr medbor-
gare i ett land utanfor EU/EEs. Hir skiljer sig reglerna markant
mellan olika linder. Danmark har till exempel ocksd pad detta
omride en betydligt mer restriktiv politik dn vad Sverige har.
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Det har lett till att en del personer i Danmark, som vill gifta sig
med nigon frin ett annat land, flyttar frin Danmark till Sverige
for att sedan ofta arbetspendla tillbaka till Danmark. Manga av
dem har varit bosatta i olika férortsomraden till K6penhamn och
ir antingen utrikes fodda eller barn till utrikesfodda.

+ En fjirde grupp av migranter utgors av studerande. Fér denna

grupp finns tva tendenser, som delvis gar i olika riktning dven
inom linder. For det forsta infor allt fler linder avgifter for
hogre studier, och da i regel hogre avgifter for studerande som
ir medborgare i linder utanfér EEs. En del linder har inte
avgifter for studerande frin EEs-linder, andra har det, men har
ldgre avgifter dn for andra studerande. Avgifterna innebir 6kade
inkomster for den offentliga sektorn men ocksi minskade kost-
nader genom att firre studerande kommer frin linder utanfor
EU/EES. For det andra finns en tendens att underlitta for icke-
EES medborgare som har fullgjort sin utbildning i ett Eu-land
att stanna kvar, om de kan hitta ett arbete. Det kan ses som en
avancerad form av arbetskraftsmigration; “brain drain” for de
linder frin vilka de studerande kommer och ”brain gain” for
de linder de utbildas och stannar kvar i. Skillnaderna ir stora
mellan linder bide vad giller antalet studerande som kommer
och andelen av dem som stannar kvar efter examen. Statistik
frin OECD visar att for de linder inom EU som har jimforbara
data stannar relativt minga studenter frin linder utanfor eu/
EES kvar i Tjeckien och Frankrike medan relativt fa stannar kvar
i Osterrike och Spanien.

En femte grupp utgors av dem som ofta inte helt korrekt
bendmns papperslisa — de har i regel ”papper”, men inte de pap-
per som behovs for att till exempel kunna arbeta i det land de
flyttar till. En bittre benimning ir irreguljir migration. De irre-
guljira migranterna bestir av flera olika delgrupper. En forsta
grupp ir asylsokande, som har fatt avslag pd sin ansokan men
stannar kvar i landet. En andra grupp ir personer som kommer
till landet i avsikt att soka arbete men kommer pa turistvisum
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for att sedan soka och fa arbete. En tredje grupp utgérs av dem
som tar sig over grinsen illegalt och sedan soker och fir arbete.
Gemensamt for de tre grupperna och ocksé fér andra grupper
av irreguljira migranter dr att de har en svag stéllning pé arbets-
marknaden och ofta har liga loner och mycket diliga arbets-
forhéllanden. Det ir svart att uppskatta hur manga irreguljira
migranter det finns i olika linder inom EU. De finns i regel inte
i ndgra register. Ibland har irreguljira migranter blivit legala
migranter genom amnestier eller genom att de ir medborgare i
linder som blivit medlemmar av EU och att de dirmed har fatt
tillstdnd att vistas och arbeta i landet. (Se Andreas Inghammars
kapitel i denna bok f6r en diskussion om den irreguljira migra-
tionen och ocks3 olika studier av Shahram Khosravi).

De former av invandring som hir har presenterats ir inte pa nigot
sitt heltickande for all invandring. Det finns ocksd andra i regel
mindre grupper. Exempel pd sddana grupper ir adoptivbarn, ensam-
kommande barn och anstillda som utstationeras av en arbetsgivare
frin ett land till ett annat. Den senare gruppen ir snabbt vixande.
An viktigare ir emellertid att manga kommer av flera olika skil,
till exempel bide pd grund av att de har anhoriga i landet och av
arbetsmarknadsskil. Det betyder att de klassificeringar som gors i
statistiska sammanstillningar kan bli missvisande.

Det finns ingen gemensam migrationspolitik inom EU for dem
som kommer frin linder utanfér EU dven om det finns f6rsok att
formulera en sidan for olika typer av migration. Samtidigt finns en
fri rorlighet inom EU f6r medborgare i EU-linderna och ocksa f6r en
del av dem som ir bosatta i ett EU-land men inte ir medborgare i ett
sddant. Skillnaderna i politik leder till spinningar mellan linderna,
spianningar som forstirks av den nya ekonomiska krisen som kinne-
tecknas av mycket olika utvecklingiolika linder inom Eu. Olikheterna
i ekonomisk utveckling mellan Eu-linderna kan ocksé leda till skilda
utvecklingsvigar inom arbetsmarknads- och socialpolitiken som i sin
tur kan piverka migrationens omfattning och inriktning.
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Invandring och samhallsekonomin

I diskussionen om internationell migration, integration och invand-
ringspolitik framfors regelbundet uppfattningar om vilka ekono-
miska effekter invandringen har fér mottagarlinderna, uppfattningar
som ofta inte ir sirskilt vilgrundade. Det finns numera en mycket
omfattade forskning om migrationens effekter for mottagarlinderna.
Jag ska hir kortfattat sammanfatta de kunskaper som forskningen ger
och ocksd anknyta till ndgra 6verviganden vad giller utformningen
av olika dtgirder baserad pa denna forskning.

Tva av de frigor som har diskuterats mest ir vilka effekter invand-
ringen har pd Iéner och sysselsittning (arbetsloshet) f6r dem som
bor i mottagarlandet. Det finns p4 bida dessa omraden mycket forsk-
ning som ocksé har bildat underlag for metastudier, studier dir man
anvinder resultat frin ménga olika empiriska/ekonometriska studier
for att berikna de troliga effekterna. Andra studier har undersokt
vilka effekter man fir vid en plotslig och ovintad invandring, till
exempel en omfattande invandring frén Kuba till Miami nir denna
plotsligt blev mojlig, frin Portugals kolonier tillbaka till hemlan-
det Portugal nir dess kolonier blev fria och fran Algeriet till sodra
Frankrike av dem som tillhorde den franska minoriteten nir Algeriet
blev fritt. Denna senare typ av undersokningar brukar kallas naturliga
experiment. De resultat man far i sivil metastudier som de naturliga
experimenten pekar pd att effekterna av invandringen pé loner och
sysselsittning fér dem som redan finns i landet i4r mycket smé och att
det ofta till och med ir oklart i vilken riktning effekterna gir. Hur
kan sddana resultat férklaras? Ett par forhillanden som kan bidra till
att forklara resultaten ir for det forsta att utrikes fédda och infédda
ofta inte har samma arbeten och dirfor inte konkurrerar med var-
andra utan kompletterar varandra i produktionen, och for det andra
att en omfattande arbetskraftsinvandring ofta 4tfoljs av en parallell
kapitalimport och 6kade investeringar.

Nista omrade dir det finns en omfattande diskussion och gan-
ska mycket forskning avser invandringens effekter for den offent-
liga sektorns finanser. Hur mycket paverkas den offentliga sektorns
inkomster och kostnader om invandringens omfattning forindras?
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Resultaten pekar pé att effekterna i mycket hog utstrickning beror pa
vilken typ av invandring det ir friga om. En arbetskraftsinvandring
geriregel ett nettobidrag till de offentliga finanserna. Skatteintikterna
okar mer dn vad kostnaderna for inkomstoverféringar och offentlig
konsumtion gor. Det ir vad vi borde forvinta oss; omférdelningen
via den offentliga sektorn sker framférallt frin dem i aktiv dlder till
unga och idldre samt bland dem som ir i aktiv dlder frin dem som har
arbete till dem som inte har arbete. Och arbetskraftsinvandrarna ir i
stor utstrickning i aktiv alder och i arbete. Inte ovintat blir resultatet
for flyktinginvandrarna ofta ett annat. Som andel av BNP dr dock
nettokostnaderna for flyktinginvandringen i regel inte sirskilt stora,
hogst 1-2 procent av BNP. Flyktingar flyttar inte for att de har fact
ett arbetserbjudande i ett annat land utan for att de ar forfoljda i site
hemland. Ofta kommer de i ett konjunkturlige med hog arbetslos-
het och fi lediga platser i det land de flyttar till och ofta saknar de
yrkeskunskaper eller den utbildning som efterfrigas dir. Vi ska inte
vinta oss att flyktinginvandring ska ”I6na sig”. Vi tar inte emot flyk-
tingar for att det ska 16na sig, lika lite som att vi ger ulandsbistind
for ate det ska gynna var ekonomi. Det hindrar emellertid inte att
det finns goda skil att férsoka minska kostnaderna genom en for-
bittrad integration pi arbetsmarknaden. Om sysselsittningen blir
densamma for flyktingar som foér den i landet fodda befolkningen
givet dlder, ger flyktinginvandringen ocksa ett nettobidrag till den
offentliga sektorn. Arbetsmarknadsintegration gynnar bade flykting-
arna sjilva och den offentliga sektorns ekonomi och kan till exempel
ge ekonomiskt utrymme for att ta emot fler flyktingar. En sidan
aktiv integrationspolitik dr viktigare in annars i ett besvirligt kon-
junkturlige som det nuvarande. Exempel pd atgirder som kan ha en
effekt ir en snabbare validering av den utbildning flyktingarna har,
mer utbildningsinsatser i bide invandringslandets sprak och sidana
yrkeskunskaper som efterfrigas samt en mer aktiv arbetsférmedling.
Denna typ av dtgirder ir speciellt viktiga di 6kad heterogenitet i
befolkningen eventuellt kan leda till att stodet for vilfirdsstaten
minskar (se Matz Dahlbergs kapitel i denna bok).

Aven om det finns mycket forskning om invandringens ekono-
miska effekter finns det omriden som 4r mindre vil tickta. Sidana
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omrédden, dir det finns relativt lite forskning, dr bland annat de som
ror vilka effekter invandringen har foér foéretagande, innovationer,
internationell handel och tillvixt. Med allt bittre databaser bor sédan
forskning vara mojlig att genomféra.

Det finns en omfattande forskning om villkoren for migranterna.
Det giller bland annat I6ner, arbetsvillkor i 6vrigt och ocksd deras
stillning p& bostadsmarknaden. En viktig del av forskningen berér
diskriminering pa olika omriden av de utrikes f6dda och ocksa av
deras barn. Det hela kan ses som delar av forskning om integrations-
processen. Ett 6vergripande resultat r att integration tar tid, och
olika ldng tid for olika individer och grupper.

Det finns betydligt mindre forskning om de ekonomiska effekterna
for utvandringslinderna dn om motsvarande effekter f6r invandrings-
linderna och migranterna. Nagra viktiga frigor i den nationalekono-
miska forskningen om utvandringslinderna ir: ”Vilka effekter har
det att personer efter kortare eller lingre tid flyttar tillbaka till hem-
landet med kanske nya kunskaper férvirvade i invandringslandet?”,
”Hur stor ir omfattningen av remitteringarna och vilka effekter har
dessa remitteringar?” och Hur paverkar mojligheter for hogre utbil-
dade att fi arbete i ett annat land benigenheten f6r ungdomar och
deras familjer att satsa pa hogre utbildning?” (Se vidare Lisa Pellings
kapitel i denna volym).

Ser vi p4 omfattningen av den internationella migrationen fin-
ner vi att den ir betydligt mindre 4n motsvarande rorlighet av varor,
tjinster och kapital. T en perfekt integrerad virldsekonomi skulle
priser pi varor och tjinster, kapitalavkastning och léner vara mer
eller mindre desamma 6verallt. En jaimforelse visar att skillnaderna ir
mycket storre vad giller 1oner dn vad giller priser och kapitalavkast-
ning. Restriktionerna vad giller rorligheten av arbetskraft ir ocksé
mycket storre dn restriktionerna vad giller handel med varor och
tjanster och rorligheten av kapital. Endast ungefir 3 procent av virl-
dens befolkning ir bosatta i ett annat land 4n det dir de dr fodda. Det
pekar pa att en storre omfattning av den internationella migrationen
kan ge stora ekonomiska vinster. Det som oroar en del vad giller en
sddan okad rorlighet dr dels den eventuella forekomsten av fordel-
ningseffekter, dvs. att vissa grupper kan forlora pd migrationen, dels
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andra typer av effekter 4n sidana som ir av ekonomisk natur. Stodet
for politiska partier som ir invandringsfientliga har 6kat under de
senaste decennierna och kan eventuellt komma att 6ka dn mer under
en krisperiod som den nuvarande.

Kan EU ha 6ppna granser mellan landerna?

Arbetskraftsmigrationen inom EU har varit omfattande under det
senaste decenniet. Betydande migrationsstrommar har bland annat
gétt frin de nya till de gamla EU-linderna. Denna migration kan for-
vintas oka nir 6vergingsreglerna vad giller de linder i Central- och
Osteuropa som blev medlemmar 2004 nu har upphért (frin 1 maj
2011). Den forvintade okningen av migrationen har dock dimpats
eller tillfalligt férbytes i sin motsats pd grund av den ekonomiska
krisen. I Tabell 1 presenteras tal {6r migrationen till EU ir 2008. Hir

ingér inte dem som flyttar till de linder som de 4r medborgare i, dvs.
i huvudsak de som flyttar tillbaka till det land de ér fédda i.

TABELL 1. MIGRATION TILL EU-MEDLEMSSTATER AR 2008 EFTER MEDBORGAR-
SKAP (DE SOM FLYTTAR TILL DET LAND DE AR MEDBORGARE | INGAR INTE)

Zg,—:iej::{g:éed(emﬁ;teajrr;ﬁ;lbor Ej medborgare i nagot EU-land
Land Antal i tusental |Land Antal i tusental
Rumanien 384 Marocko 157

Polen 266 Kina 97
Bulgarien 91 Indien 93
Tyskland 88 Albanien 81

Italien 67 Ukraina 80
Frankrike 62 Brasilien 62
Storbritannien 61 Forenta staterna | 61

Ungern 44 Turkiet 51
Nederlanderna |40 Ryssland 50
Portugal 38 Colombia 49

Kalla: Eurostat, Statistics in Focus, Population and Social Conditions 1/2011.
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Vi ser att bland de migranter som ir Eu-medborgare ir de viktigaste
medborgarskapslinderna Ruminien och Polen. De som dr medbor-
gare i Ruminien flyttar i férsta hand till Italien och Spanien, medan
de som ir medborgare i Polen framfor allt flytear till Storbritannien
och Tyskland. oEcD:s standardiserade immigrationsstatistik som
ticker perioden till och med 2009 pekar pa en kraftig minskning av
inflyttningen mellan 2008 och 2009 till bland annat Tjeckien, Irland,
Italien och Spanien (alla £u-linder ir inte medlemmar av oEcD och
ingér dirfor inte i statistiken).

Exempel pi sidan rorlighet inom EU 4r migration frin de linder
i Central- och Osteuropa som blev medlemmar av EU i maj 2004 till
Irland och Storbritannien. For Irlands del blev det till betydande del
en ersittning for dem som tidigare hade kommit frin linder utanfor
Europa, bland annat frin linder i Sydamerika. Ett annat exempel ir
den mycket omfattade migrationen frin Ruminien till Spanien och
Italien som i och for sig startade fore Ruminien blev medlem av Eu
men forstirktes efter intridet.

Frigan ir vad som hinder nu med stigande arbetsléshet i manga
EU-linder. Det finns vissa tendenser till att linder som Spanien vill
infora eller infor regler som pa arbetsmarknaden ger foretride till
dem som ir medborgare i landet. Andra linder férindrar arbets-
marknads- och socialpolitiken pa sitt som indirekt syftar till att
minska arbetskraftsinvandringen eller till att 6ka terutvandringen
bland arbetskraftsinvandrare som har blivit arbetslésa. Det dr moj-
ligt att den nuvarande krisen kan leda till 6kade skillnader mellan
EU-linderna vad giller utformningen av arbetsmarknads- och social-
politiken.

Av intresse ir ocksd vad som hinder med migrationen om EU
fair nya medlemmar. Kroatien stdr nirmast i tur att bli medlem.
Det ir ett land med en relativt liten befolkning och ett medlemskap
kommer dirfér ate f4 sma effekter pd den EU-interna migrationen.
Intressantare ur migrationssynpunkt dr om Turkiet och/eller Ukraina
skulle bli medlemmar. Turkiet 4r det land i Europa som de senaste
dren haft hogst tillvixt. Vissa delar av Turkiet, bland annat Europas
storsta stad Istanbul, har en avancerad ekonomi, men samtidigt 4r en
stor del av befolkningen i andra delar av landet verksamma inom ett
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lagteknologiskt jordbruk. Det finns stora dsiktsskillnader inom EU
om och hur EU ska expandera. Motsittningarna giller framfor alle
om Turkiet ska kunna bli medlem eller inte.

Migrationen fran lander utanfér Europa i
fortsattningen

Det finns en betydande migration frin linder utanfor Ev till Eu-lin-
der (se Tabell 1). Den ir dock mindre 4n migrationen mellan EU-l4n-
derna. Under 2008 var ménga av de utifrin kommande migranterna
medborgare i Marocko, Kina eller Indien. Gors en uppdelning av
efter utvecklingsniva av ursprungslinderna enligt FN:s utvecklings-
index (human development index, HDI) finner man att merparten kom-
mer fran hégutvecklings- och medelutvecklingslinder (ungefir lika
ménga frin bada grupperna) och f4 frin lagutvecklingslinder.

Nir det giller migration frin linder utanfér £u till £U ir det vik-
tigt att géra en uppdelning i de olika typer av migration som nimndes
i foregdende avsnitt: arbetskraftsinvandring av sdvil hogt utbildade
specialister som annan arbetskraftsinvandring, flyktinginvandring,
anhoriginvandrare, studerande och irreguljira migranter.

De flesta linder uppmuntrar till invandring av personer med hogre
utbildning inom omriden dir kunskaperna ir litt 6verforbara mel-
lan linder som ingenjorer, likare, 11-specialister och naturvetare. En
modell for att uppmuntra sidan invandring ir poingsystem av kana-
densisk typ dir utbildning viger tungt vid berikning av poingen.
En annan modell dr att ge arbetstillstdnd till alla med en akademisk
examen som har fatt ett arbetserbjudande, en modell som Tyskland
nyligen har infort. Ytterligare en modell dr den som Danmark har,
att arbetstillstind ges nir den [6n arbetsgivaren utlovar till den som
soker arbetstillstind overstiger ett visst, relativt hogt, belopp. Alla
modellerna syftar till att underlitta invandring for dem som har
hogre utbildning med en inriktning som efterfrigas pa arbetsmark-
naden, men samtidigt till att gora det svirare for andra arbetssokande
att komma in i landet. Visteuropa har traditionellt varit ett omrade
till vilket minga hogre utbildade har flyttat. Samtidigt har méinga
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som har genomgatt hogre utbildning flyttat bort frin Visteuropa.
Minga hogre utbildade har till exempel kommit till Storbritannien
frin tidigare kolonier, men samtidigt har méinga ocksi limnat
Storbritannien fér UsA. Sverige har linge haft en liknande situation
med bade invandring och utvandring av hégt kvalificerad arbetskraft.

En del Eu-linder har infort regler som gor det relativt ldee ate
komma dven for arbetskraft som saknar hogre utbildning. Det giller
bland annat Spanien for jordbruksarbetare, vilka ofta kommer som
sdsongsarbetare, och Italien for arbete i privata hushall f6r omsorg av
barn och gamla. Bland dem som arbetar i jordbruket 4r minga min
fran olika linder i Afrika, och bland dem som arbetar i hushéillen ir
miénga kvinnor fran Filippinerna. Arbetsvillkoren for utrikes f6dda
inom dessa bida sektorer ir ofta daliga jaimfort med arbetsvillkoren
i 6vrigt i mottagarlinderna. Det har ocksé varit vanligt att komma
till byggnadsindustrin frin olika linder utanfér Europa. Polen, ett
av de nya EU-linderna har bdde en omfattande utvandring till gamla
EU-linder och en betydande invandring av arbetskraft frin linder
utanfér EU, bland annat Ukraina och Vitryssland. Spanien har en
omfattande invandring frin spansksprikiga linder i Sydamerika till
arbeten inom manga olika yrkesomriden. Det finns som framgir inte
nigot enhetligt monster.

Den nuvarande krisen kommer att piverka biade utrikes fodda
fran linder utanfoér EU, som nu har arbete i Eu-ldnder, och nyrekry-
teringen av sidan arbetskraft. Mest uppenbara ir effekterna inom
byggsektorn - i manga linder har byggnadsverksamheten minskat
drastiskt och det finns inga tecken pé att den snart ska sitta fart igen.

En stor grupp av migranter som kommer frin icke Eu-linder ir
flyktingarna. Det finns stora skillnader i politiken fér flyktinginvand-
ring mellan Eu-linderna. Skillnaderna giller reglerna fér invandring,
tillimpningen av dem och integrationspolitiken. Hir finns ocksa
tydliga motsittningar mellan olika linder inom EU. Dessa motsitt-
ningar kan komma att skirpas om det kommer ménga flyktingar fran
Nordafrika och andra linder i Mellanostern.

Det ir svart for att inte siga omojligt att géra prognoser for den
framtida flyktinginvandringen. Den 4r huvudsakligen betingad av
den politiska utvecklingen i frimst niromradet till Europa. Vi ska
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komma ihdg att de flesta flyktingar stannar i niromridet. De flesta
flyktingarna frin Syrien kommer till exempel till grannlandet Turkiet
och de flesta flyktingar frin Somalia kommer till grannlandet Kenya.
Det dr knappast mojligt ate gora tillforlitliga prognoser for framtida
flyktingstrommar men det bér gi att gora forberedelser for olika
typer hindelser och att utforma en gemensam politik {6r dessa olika
typer av hindelser.

Anhoériginvandringen ir i mycket bestimd av antalet utrikesfodda
som ir bosatta i landet, framfér allt hur manga som har invandrat
under de senaste dren. De flesta som kommer som anhoériga r an-
horiga till utrikes fodda. Antalet som kommer som studerande
bestims i hog grad av hur studiefinansieringssystemet dr utformat
fér dem som kommer frin linder utanfér u. Slutligen, vad giller de
irreguljira migranterna ir det svirt att gora ndgra bedémningar om
utvecklingen av antalet som kommer.

Vad hander med den internationella
migrationen och migrationspolitiken pa
2010-talets arbetsmarknad?

Invandringspolitiken och integrationspolitiken stir infor flera viktiga
utmaningar de nirmaste aren. De paverkas av den akuta krisen men
ocksd av den lingsiktiga krisen, som beror pa att andelen i aktiv dlder
tenderar att gradvis bli ligre. Jag ska hir berora ndgra av utmaningarna.
Den f6rsta utmaningen ir vad som hinder med arbetskraftsmigra-
tionen inom EU nu nir évergingsreglerna fér migration till Tyskland
och Osterrike har upphért fér medborgare i de linder som blev med-
lemmar av EU den 1 maj 2004. Sjudrsperioden gick ut den 1 maj 2011.
Motsvarande sjudrsperiod for medborgare i Bulgarien och Ruménien
gar ut den 1 januari 2014. Det finns en tradition av migration till
Tyskland och Osterrike frin de linder for vilka dvergangsreglerna nu
upphort att gilla. Migrationen har varit omfattade under 2000-talet
trots Overgdngsreglerna. Denna migration kan nu forvintas oka
ytterligare. Konjunkturliget ir ocksd relativt gott i bdde Tyskland
och Osterrike, vilket stimulerar migrationen.
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TABELL 2. ARBETSLOSHETEN | EU:S MEDLEMSLANDER OCH NORGE 2005-2010

Land 2005 | 2006 2007| 2008| 2009| 2010
EU27 90| 82| 72| 71| 90| 9.6
Belgien 85| 83| 75| 70| 79| 8,3
Bulgarien 101| 90| 69| 56| 68| 10,2
Cypern 53| 46| 40| 36| 53| 65
Danmark 48| 39| 38| 33| 60| 74
Estland 79| 59| 47| 55|13,8]| 16,9
Finland 84| 77| 69| 64| 82| 84
Frankrike 93| 92| 84| 78| 95| 9,7
Grekland 99| 89| 83| 7,7| 95| 126
Irland 44| 45| 46| 63|11,9| 13,7
Italien 77| 68| 61| 67| 78| 84
Lettland 89| 68| 60| 75(17,1|18,7
Litauen 83| 56| 43| 58|13,7(17,8
Luxemburg 46| 4,6 42| 49| 51| 45
Malta 72| 71| 64| 59| 70| 6,8
Nederlanderna 53| 44| 36| 3,1 37| 45
Polen 17,8139 96| 71| 82| 96
Portugal 77| 78| 81| 7,7| 9,6(11,0
Rumanien 72| 73| 64| 58| 69| 7.3
Slovakien 16,3(13,4(11,1| 95(12,0| 144
Slovenien 65| 60| 49| 44| 59| 7,3
Spanien 92| 85| 83[11,3|18,0| 20,1
Storbritannien 48| 54| 53| 56| 76| 7,8
Sverige 771 71| 61| 62| 83| 8,4
Tjeckien 79| 72| 53| 44| 67| 7.3
Tyskland 11,2(10,3| 87| 75| 78| 7.1
Ungern 72| 75| 74| 78|10,0( 11,2
Osterrike 52| 48| 44| 38| 48| 44
Norge 45| 34| 25| 25| 3,1| 35

Kalla: Eurostat, Unemployment — LFS adjusted series (une_rt_a)

46 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-

bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



NATIONELL MIGRATIONS-, ARBETSMARKNADS- OCH ...

En andra utmaning ir vad som hinder med arbetskraftsmigra-
tionen om det blir fortsatt markant olika ekonomisk utveckling
i Nordvisteuropa (frimst de nordiska linderna, Tyskland och
Nederlinderna) och linderna i Sydeuropa med olika utveckling av
arbetslosheten. Se Tabell 2.

Den nuvarande krisen har lett till stigande arbetsléshet inom EU.
Okningen av arbetslésheten startade 2009. Ser vi till alla Eu-linder
okade arbetslosheten fran 7,1 procent r 2008 till 9,6 procent 2010.
An viktigare ir den stora skillnaden i utvecklingen av arbetslésheten
mellan olika linder. I vissa linder har 6kningen av arbetslosheten
varit dramatisk. Den 6kade mycket i Sydeuropa (och har fortsatt att
oka dir under 2011), Irland, Baltikum (men dir har den minskat
nigot under 2011) och en del andra nya Eu-medlemsstater som
Bulgarien, Slovakien och Ungern.

Kommer den akuta krisen att gi 6ver i Nordvisteuropa (och ocksé
Polen och kanske Baltikum) samtidigt som krisen blir betydligt mer
lingvarig i Sydeuropa och i en del av de nya Eu-medlemsstaterna? Da
kommer troligen arbetskraftsinvandringen att fortsitta frin de nya
EU-linderna till Nordvisteuropa, men kanske ser vi ocksi en 6kad
rorlighet mellan de gamla Eu-linderna, EU15-linderna. Under de tre
forsta decennierna av efterkrigstiden hade vi en omfattande migra-
tion frin Sydeuropa till Vist- och Nordeuropa. Kommer den att ta
ny fart igen? Kommer vi att pd nytt se en omfattande migration frin
Grekland, Portugal och Spanien till Tyskland? Och kommer vi att pa
nytt se en omfattande migration fran Irland till Storbritannien?

En tredje utmaning ir om och hur U hanterar en 6kad flykting-
migration frin linder i niromridet. Kan EU formulera en gemensam
politik pd detta omrade eller kommer flyktingmigrationen leda till
konflikter mellan olika linder i Europa? Vi har under det senaste dret
sett spanningar mellan Italien, som har blivit férsta land f6r mer-
parten av de flyktingar som har kommit frin Nordafrika, och andra
linder inom EU. Ska Italien som forsta vistelseland vara det land som
tar ansvaret for flyktingarna eller ska de kunna flytca vidare till andra
linder som Frankrike? Dessa konflikter vad giller ansvaret for mot-
tagandet av flyktingar blir ett test pA sammanhallningen inom EU.
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En fortsatt fri arbetsmarknad inom EU kraver
hallfast uppbackning pa nationell niva

Gemensamma marknader fér varor och tjinster, kapital samt arbets-
kraft dr ett viktigt bidrag till den ekonomiska utvecklingen i EU. Det
ir mycket viktigt att ekonomiska kriser inte leder till att gemen-
samma marknader avvecklas och eller begrinsas pa olika sitt eller att
nationell migrationspolitik utformas si att den i praktiken utestinger
dem som kommer frin andra Eu-linder. Det finns mycket goda skil
for att behalla 6ppenheten f6r migration inom Europa och att inte
heller ytterligare begrinsa migrationen till och frin Europa. Vi beho-
ver mer och inte mindre rorlighet inom och till Europa.

Vi vet fran tidigare perioder att arbetskraftsmigrationen i mycket
hog grad ir konjunkturkinslig. De som ir arbetslésa i hemlandet
flyttar i regel inte till ett annat land, om de inte kan f4 arbete dir.
Omfattningen av arbetskraftsmigrationen styrs i mycket hég grad av
antalet lediga platser i mottagarlinderna. Lagkonjunkturen och den
ekonomiska krisen innebir emellertid inte ate all arbetskraftsmigra-
tion upphor. Vissa sektorer och vissa yrkesomriden dr betydligt
mindre konjunkturkinsliga 4n andra. Det giller kanske frimst
arbetsmarknaden for specialister som till exempel likare men ocksa
arbetsmarknaden for hushéllsgjanster. Monstret kan férandras sa att fler
kommer frin linder inom £U och firre kommer fran linder utanfér EU,
kanske speciellt for arbeten som inte kriver lingre yrkesutbildning.

Vi vet ocksé fran tidigare konjunkturnedgingar att utrikes fé6dda
ofta, men inte alltid, pdverkas mer in de som idr infédda. Deras arbets-
loshet 6kar mer dn andras. De utrikesfédda dr i ménga fall, men inte
alltid, 6verrepresenterade i branscher som dr mer konjunkturkinsliga
dn andra och de ir ofta relativt sent anstillda och dirmed simre skyd-
dade vid neddragningar. Det kan ocksi férekomma att de diskrimi-
neras vid neddragningar av personalstyrkan och vid nyanstillningar.
Det senare ir speciellt viktigt att uppmirksamma i ligkonjunkeurer,
da det ofta finns ménga sokande till varje ledig plats.

I perioder med hog arbetsloshet, inte minst bland dem som bor i ett
annat land dn det de dr fodda i, 4r det viktigt att uppmirksamma hur
arbetsmarknadspolitiken och socialforsikringssystemen fungerar for
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dessa grupper. Det giller sdvil ersittning vid arbetsloshet som ersittning
vid dlderspensionering, fér att nimna tvd exempel. Det dr viktigt ocksd
pé dessa omriden ha en 6kad 6ppenhet och integration inom Europa.
Det ir slutligen viktigt att utforma en hallfast och generos politik
ocksd for andra typer av migranter, inte minst fér flyktingar och an-
hériginvandrare, och att gora det i samarbete mellan olika Eu-linder.

Kallor och litteratur

Den finns en omfattande litteratur om de olika &tgirder som
syftar till att oka andelen sysselsatta i ekonomin. I Arbejdsmarkeds-
kommissionens betinkande Velferd krever arbejde (Jorgen Seonder-
gaard, Eskil Wadensjo, Michael Svarer, Peder J. Pedersen, Vibeke
Jensen, Birgitte Hansen, Ingelise Bogason, Gitte Elling och Hans
Bach, Kopenhamn: Finansministeriet, augusti 2009) sammanfattas
forskningsliget och ges forslag utifrin ett danskt perspektiv.

Erfarenheterna frin bade den gemensamma nordiska arbets-
marknaden och EU:s gemensamma arbetsmarknad ir av intresse for
att kunna forstd den nuvarande utvecklingen av invandringen och
invandringspolitiken i Europa. I Peder Pedersen, Marianne Roed och
Eskil Wadensjo, The Common Nordic Labor Market at 50 (Kopenhamn:
The Nordic Council, 2008) ges en detaljerad genomgang av utveck-
lingen av den gemensamma nordiska arbetsmarknadens forsta 50 4r.
Utvecklingen av EU:s gemensamma arbetsmarknad under 2000-talet
och dess effekter for gamla och nya medlemsstater behandlas i Martin
Kahanec och Klaus F. Zimmermann (redaktorer), EU Labor Markets
After Post-Enlargement Migration (Berlin: Springer Verlag, 2009).
Kapitlet om Sverige ir skrivet av Christer Gerdes och Eskil Wadensjo.
Kapitlet bygger pi tva tidigare SIEPS-rapporter.

Invandringspolitiken och integrationspolitiken dndras stindigt.
Julia Boguslaw, Invandrings- och utvandringspolitiskt kalendarium
(kommande, suLcis, Stockholm) innehaller en noggrann genom-
ging av lagstiftningen i Sverige pé detta omride frin 1500-talet fram
till vara dagar, inklusive framvixten av den gemensamma nordiska
arbetsmarknaden och EU:s gemensamma arbetsmarknad.
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Som nimnts i texten finns det en omfattande forskning om
invandringens ekonomiska effekter. Ett par bra éversikter dr Orn B.
Bodvarsson och Hendrik Van den Berg, The Economics of Immigration;
Theory and Policy (Berlin, Heidelberg: Springer Verlag, 2009) och
Sari Pekkala Kerr och William R. Kerr, "Economic Impacts of
Immigration” (NBER Working Paper Nr 16736, 2011). Michael
Clemens, ”Economics and Emigration: Trillion-Dollar Bills on the
Sidewalk” (Journal of Economic Perspectives 25:3, 2011) betonar i en lis-
vird artikel starkt vikten av forskning om utvandringens ekonomiska
effekter. I samma nummer av tidskriften som hans artikel publiceras
i, dterfinns ocksd andra artiklar om ekonomiska effekter fér utvand-
ringslinderna.

En friga som diskuterats mycket dr invandringens effekter for
den offentliga sektorn. En startpunkt kan vara David Coleman,
Eskil Wadensjo, Bent Jensen och Seren Pedersen, Immigration to
Denmark. International and National Perspectives, (Aarhus: Aarhus
University Press, 1999) som behandlar Danmark men med utblickar
mot andra linder. James P. Smith och Barry Edmonston (redakto-
rer). The Immigration Debate. Studies on the Economic, Demographic, and
Fiscal Effects of Immigration. (Washington, D.c.: National Academy
Press, 1998) innehaller flera olika intressanta studier av denna typ
av effekter for usa. Eskil Wadensjo och Helena Orrje, Immigration
and the Public Sector in Denmark, (Aarhus: Aarhus University Press,
2002) genomfor olika typer av kalkyler av effekter for den offent-
liga sektorn i Danmark baserade pa olika antaganden och modeller.
Bland annat visas att effekterna dr mycket olika for olika delar av
den offentliga sektorn. Ett kapitel av boken innehéller en oversikt
av den internationella forskningen pd omridet. Christer Gerdes,
Marie Louise Schultz-Nielsen och Eskil Wadensjo, The significance of
immigration for public finances in Denmark, (Odense: University Press
of Southern Denmark, 2011) innehéller en aktuell uppdatering av
effekterna for Danmarks del.

oEcD publicerar Arligen International Migration Outlook, som
innehaller mycket statistik men ocksa fordjupade analyser pd olika
omraden. Eurostat, EU:s statistikbyra, publicerar ocksé fortlopande
statistik 6ver migrationen och migranterna.
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| dynamiken mellan marknad och
murar — EU:s migrationspolitik och
den sociala sammanhallningen i
Europa

av Peo Hansen

Sedan 198o-talet har den ”illegala” eller irreguljira invandringen
till Eu-omradet stadigt 6kat. Enligt aktuella Eu-berikningar upp-
gar antalet irreguljira migranter i EU-25 till omkring dtta miljoner.
Okningen ir i hog grad en foljd av arbetsmarknadens efterfrigan
och i minga sektorer och branscher har de irreguljira migranternas
billiga arbetskraft blivit oumbirlig. P4 flera hall skulle alltsi turism,
byggnation, jordbruk, ildre- och barnomsorg inte kunna bedrivas
som nu utan tillgdngen pa denna arbetskraft.

En viktig strukturell férutsittning for den irreguljira migrationen
star att finna i de senaste decenniernas liberalisering av Eu:s eko-
nomi. Vid forsta anblicken finns det dirfor en pitaglig motsigelse
mellan & ena sidan EU:s foregivna politiska ambition atc kraftfulle
bekimpa den si kallade illegala invandringen och & andra sidan dess
nyliberala ekonomiska inriktning. Nyliberalismens konkreta uttryck
i form av en allt mer avreglerad, flexibel, liglonekonkurrerande och
informell arbetsmarknad, vars mest potenta brinsle ofta bestar just
i ett rikt utbud av irreguljir arbetskraft, har med andra ord motver-
kat ambitionen att bekimpa den ”illegala invandringen”. Satillvida
handlar det kanske inte om nigon motsigelse trots allt. Snarare bor
vi forstd sambandet mellan migrationspolitik och ekonomisk politik
som ett hogst dynamiskt férhéillande.

Sedan millennieskiftet inbegriper denna dynamik dven det ald-
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rande EU:s mélsdttning om att kraftigt 6ka den ”legala” arbets-
kraftsinvandringen frin linder utanfér Eu. Méinga liberala kritiker
menar dirfor ate EU:s invandringsbehov gjort dess hirdhinta mig-
rationspolitik kontraproduktiv. Istillet fér vaktstyrkor och taggtrid,
hivdar de, borde utbud och efterfrigan bli tongivande i hanteringen
av migrationsflodena, f6r att pd sd sitt effektivare kunna méta det
okade behovet av en snabbrorlig arbetskraft. S3 kunde den ”cirku-
lira migrationen” realiseras — alltsd idén att migranter i framtiden
cirkulerar obehindrat mellan olika linder dir det f6r stunden finns
ett arbetskraftsbehov. Precis som det finns en global marknad for
kapital, varor och tjinster, hivdar man vidare, har det nu blivit hog
tid for en global migrationsmarknad, befriad frin nationella och
regionala murar. Ironiskt nog pekar man ibland pa EU sjilve som en
modell for denna ordning; hir finns ju fri rérlighet dven for arbets-
kraft. Dock nimner man sillan att denna fria rérlighet, som inférdes
under vilfirdsstatens glansdagar, formellt dr férbunden med sociala
rittigheter; detta for ate férhindra si kallad social dumpning.

Frigan om migranters sociala rittigheter ir ocksd debattens blinda
flack. Fran nistan alla hall betonas migranternas avgorande betydelse
for Eu:s framtida tillvixt och konkurrenskraft. Diremot ér det vil-
digt tyst om vilka motprestationer dessa oumbirliga undsittare kan
forvinta sig frin det efterfrigande samhallet, i form av sociala rittig-
heter, anhoriginvandring och méjligheter till permanenta uppehills-
tillstind. Snarare 4n att behandla migranter som de sociala varelser
de dr har de allt mer kommit att reduceras till avskalade produktions-
faktorer och humankapital, avsedda att optimera den marknad de ér
hinvisade att cirkulera pa.

Det finns alltsd en utbredd samsyn om den cirkulira migratio-
nen och behovet av ett 6kat utrymme for marknadsmekanismer pé
migrationsomridet. Men till skillnad frin den mer utopiskt sinnade
liberala kritiken, vilken férordar oppnare (ibland helt 6ppna) grin-
ser, &r EU Overtygat om att forskansningen av de yttre grinserna
miste fortsitta. Likvil dr det grundliggande syftet detsamma. For
i EU:s logik kan invandringen bara 6ka om den samtidigt foljs it av
en innu kraftfullare migrationskontroll. Just dirfor, och under en
och samma vecka 2011, kan EU besluta om 6kade anslag till Frontex
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(EU:s griansbevakningsbyrd), i syfte att driva bort minniskor frin
Nordafrika, samtidigt som EU:s kommissiondr f6ér inrikesfragor
Cecilia Malmstrom betonar i Financial Times att EU ”behéver hundra-
tusentals, pa lingre sikt miljontals” nya arbetskraftsinvandrare.

Den 6vergripande friga som det hir kapitlet soker svar pd ir hur
vi ska forstd den hir till synes motsigelsefulla relationen. Jag vill
alltsa forsoka bena ut hur EU tror sig kunna lyckas med att skapa en
produktiv dynamik mellan marknad och murar: mellan den tillvixt-
orienterade strivan att 6ka den ”legala” arbetskraftsinvandringen, &
ena sidan, och den sikerhetsorienterade “kampen mot den illegala
invandringen”, 4 den andra. Som jag redan signalerat kan vi bara
forstd detta via en analys som férutom de ekonomiska och politiska
aspekterna dven beakrtar frigan om de sociala rittigheterna. Det ir,
annorlunda uttrycke, férst nir politiken och policyvisionerna dter-
igen far konfrontera den sociala frigan som problematikens kirna
kommer i dagen. S stills ocksd den hir bokens frigestillning om
EU:s sammanhillning p4 sin spets. For trots all Eu-retorik om vikten
av att frimja den sociala sammanhéllningen (”social cohesion”) sa ir
det just en sidan social sammanhallning och solidaritet som verkar
fa stryka pd foten i en migrationspolitik dominerad av konkurrens-
kraftens, tillvixtens och sikerhetens imperativ.

I det foljande ska jag ytterligare illustrera dessa spianningar. De
forsta tvd avsnitten beskriver EU:s nya syn pa arbetskraftsinvand-
ring och kontrasterar denna mot unionens tidigare politik pd omra-
det. Direfter diskuteras hur Eu:s allt hirdare tag mot den ”illegala
invandringen” hinger samman med den nya politiken f6r arbets-
kraftsinvandring. I ett sdrskilt avsnitt om EU:s migrationspolitik
gentemot afrikanska linder illustreras hur EU soker skapa stod for
okad arbetskraftsmigration, genom att kombinera den med mini-
mala sociala rittigheter {6r migranterna och en sikerhetsorienterad
kamp mot ”illegal invandring”. I de tva avslutande styckena analyse-
rar jag sedan den kritiska problematiken kring migranternas sociala
rittigheter, och visar varfor den ocksi méaste kopplas samman med
frigan om EU:s politiska sammanhallning i en tid av fordjupad kris
och 6kade nationalistiska tendenser i Europa.
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Det gamla Europa 6ppnar dorren for nya
arbetskraftsinvandrare

EU:s behov av nya arbetskraftsinvandrare handlar inte om ett behov
vilket som helst. Enligt ¥FN- och EU-berikningar skulle EU behova
tiotals miljoner migranter under de nirmaste decennierna - ibland
nidmns dnnu hégre siffror - for att komma till ritta med sitt stora
demografiska underskott och siledes kunna sikerstilla tillvixt och
konkurrenskraft. Ekonomisk tillvixt och 6kad migration har pa s
vis blivit tva sidor av samma mynt i EU:s ekonomiska och politiska
ambitioner. Detta slog man fast redan i Lissabonstrategin (2000-
2010); och férestillningen utgor nu en av grundbultarna i ”Europa
2020-strategin” - EU:s nya tiodrsplan for ekonomisk tillvixt. "Invand-
ring dr en viktig del av 16sningen”, konstaterade den dévarande kom-
missiondren for yttre forbindelser Benita Ferrero-Waldner i ett tal i
Bryssel 2006: ”Den kommer att hjilpa oss att stilla om ekonomin
och uppritthalla en viss niva av tillvixt. ... Fér Europa, med dess
minskande och aldrande befolkning, ir det nédvindigt att locka till
sig begdvningar och arbetskraft utifrdn.” Detta budskap, som gir
tillbaka till forsta hilften av 2000-talet, har i dag blivit ett mantra
som upprepas nistan dagligen. Frin kommissionens synvinkel har
en storskalig invandring blivit sd angeligen att den nu sigs utgora en
helt nédvindig forutsitening f6r £u:s hela ”ekonomiska 6verlevnad”,
vilket den ansvariga kommissioniren Cecilia Malmstrom papekade
vid en presskonferens i juli 2010.

Praktiskt taget alla visteuropeiska linder inforde under den eko-
nomiska krisen i borjan av 1970-talet ett formellt totalstopp for
arbetskraftsinvandring frdn fattigare delar av virlden. (Anhorig-
migrationen fortsatte dock, flyktingmigrationen o6kade och den
irreguljira migrationen skulle snart ta fart.) Huruvida dagens eko-
nomiska kris och massarbetsloshet kommer ate leda till en omprov-
ning av kommissionen nuvarande hallning Aterstdr att se. Vissa
forandringar i migrationsmonstren och i nationell policy har redan
skett: Irland har t.ex. ater blivit ett utvandringsland till 6ljd av kri-
sen (enbart mellan april 2010 och april 2011 emigrerade 6ver 40 coo
irlindska medborgare samtidigt som minst 36 ooo arbetskrafts-
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invandrare limnade landet); sedan 2009 har 6ver hundra tusen letter
limnat sitt land; Grekland férvintas gd samma vig; och Portugal
har de senaste ren sett tiotusentals medborgare emigrera till olje-
boomens Angola. Flera Eu-linder - diribland Storbritannien - har
dessutom vidtagit atgirder for att minska arbetskraftsinvandringen
och f& arbetslosa migranter med temporira uppehéllstillstind att
limna landet. Under sommaren 2011 beslt den spanska regeringen
att stoppa invandringen frin Ruminien, vilket motiverades med
hinvisning till Spaniens skyhoga arbetsloshet. I samma veva flaggade
iven Holland for liknande invandringsrestriktioner.

Vid samma tidpunkt ryckte Eu-kommissionen ut till forsvar for sin
linje; enligt Malmstrom hade krisen egentligen inte férindrat nigon-
ting i grunden och kommissionens stindpunkt i arbetskraftsmigra-
tionsfrigan lig dirfor fast. Som tidningen EUobserver rapporterade i
juli 2011 papekade Malmstrom ocksé att Spanien, trots massarbets-
losheten, pé intet sdtt utgjorde nigot undantag: ”Manga foretag siger
fortfarande att de inte kan hitta folk for att utfora arbeten sisom att
plocka jordgubbar.”

The Guardians utforliga rapport om liget i Spanien, som publice-
rades i februari 2011, ger en annan bild. Sedan krisens utbrott och
byggbranschens kollaps har situationen for landets arbetskrafts-
invandrare drastiskt férsimrats, delvis som en {6ljd av att s minga
invandrare som tidigare var sysselsatta i byggbranschen nu tvingats
soka sig till den simst betalda tridgirds- och jordbruksindustrin.
Eftersom denna industri pressat kostnaderna ytterligare har den
blivit an mer benidgen att utnyttja irreguljira invandrare. Som The
Guardian kan bekrifta har det dirfér blivit allt mer ovanligt att
jordbruket alls anstiller reguljir arbetskraft med villkor som féljer
regelverket. Enligt organisationen Anti-Slavery International har vill-
koren for de irreguljira i Spaniens jordbruk nu blivit s undermaliga
att de pa flera hall kan klassas som slaveriliknande, och detta med de
spanska myndigheternas fulla vetskap. Det rdder dven matbrist vilket
gjort att Roda korset numera skoter matférsoérjningen for tusentals
av Spaniens irreguljira migrantarbetare.

Men detirinte denna situation och dessa arbetare som Malmstrém
syftar pd ndr hon framhiver Spaniens fortsatta invandringsbehov
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och jordbruksindustrins rekryteringsproblem. Kommissionen avser
enbart reguljirt invandrade och anstillda invandrare. Att Spanien vill
stoppa ruminska invandrare miste delvis forstés i det hir ljuset, da
de invandrar reguljirt inom EU:s regelverk (fri rérlighet). Hirigenom
har dessa migranter ocksi en uppsittning formella rittigheter, trots
att iven mdanga ruminer utnyttjas i den informella ekonomin.
Eftersom invandring inom ramen for EU:s fria rorlighet stiller vissa
krav pa staten, i form av sociala skyldigheter, kan vi ocks4 forsta var-
for den hart skuldtyngda spanska staten vill hejda den.

Detta innebir dock inte att Spanien vill hejda all invandring; langt
dirifrdn. Genom att krisen sitter ytterligare press pd foretagen att
sinka kostnaderna kan efterfrigan pa billig migrantarbetskraft rentav
ha 6kat som en f6ljd av krisen. Spanien har exempelvis inte stop-
pat arbetsgivareorganisationernas rekrytering av temporira arbets-
kraftsinvandrare till jordbruksindustrin. Denna invandring dr ocksé
?legal”, dtminstone i férstaledet. Men nir migranterna vil iri Spanien
utsitter arbetsgivarna ofta dem for den mest vedervirdiga behand-
ling, och trots att denna behandling ir helt illegal ser myndigheterna
mellan fingrarna och later den fortgd. Som Le Monde Diplomatique
kunde avsloja i viras lever kvinnorna (minga fran Filippinerna och
Marocko) som arbetar for ett av flera multinationella jordbruksforetag
i Spanien (som bl.a. exporterar ekologiska jordgubbar) i en hért kon-
trollerad isolering fran det omgivande samhillet; de far inte ta emot
besok; miste be om tilldtelse om de vill limna féretagsomradet; och
de miste limna ifrdn sig sina pass till arbetsgivaren.

Saledes ir det svart att spekulera om hur den nuvarande krisen
kommer att inverka pd migrationen till, frin och inom Euv. Jag har
forsoke illustrera att migrationsménstren inte féljer nigon enkel
formel, dir arbetskraftsmigration per automatik ékar vid hogkon-
junktur och arbetskraftsbrist och minskar vid lagkonjunktur och hég
arbetsloshet. Medias rapportering om olika Eu-linders restriktioner
mot arbetskraftsinvandring (som i fallet med Ruminien) kan litt
ge det intrycket, eftersom man enbart fokuserar pa den reguljira
arbetskraftsmigrationen. Vinder man blicken mot den irreguljira
migrationen (samt migrationens manga blandformer) kan kriser och
hog arbetsloshet ocksa foranleda en okad efterfrigan pé irreguljir
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migrantarbetskraft. Det hivdar bland andra Khaled Koser, en av de
frimsta experterna pa irreguljir migration. Men Koser padpekar ocks
att detta inte behover innebira att dagens kris har foranlett nidgon
storre 6kning av antalet irreguljira migranter som anlinder till EU
utifrdn. Didremot har ménga reguljira migranter som blivit arbets-
16sa nu blivit tvungna att ta jobb pa den irreguljira arbetsmarknaden.
Samtidigt understryker Koser att det i nuldget dr vildigt svirt att siga
nigot mer definitivt om krisens paverkan pa den irreguljira migra-
tionens utseende.

Ett annat osikerhetsmoment virt att nimna utgdrs av extrem-
hogerns frammarsch. Dessa partiers okade politiska inflytande i
férening med traditionella politiska partiers vilja att gd dem till
motes eller efterapa deras politik kan piverka migrationspolitiken i
riktningar som gér stick i stiv med sévil arbetsmarknadsbehov som
demografiska prognoser. Den brittiska niringslivslobbyns ilska éver
den konservativa regeringens beslut att infria sina hogljutt forkun-
nade vallften om minskad arbetskraftsinvandring frén linder utan-
for EU illustrerar detta.

Men in si linge stir EU benhdrt fast vid linjen att arbetskrafts-
invandringen till EU bor 6ka kraftigt. Detta bekriftades exempelvis
nir Europaparlamentet mitt i den finansiella turbulensen hosten
2008 med bred majoritet antog EU-kommissionens forslag om ett sd
kallat ”bldkort”, som syftar till att underlitta inflédet av hégutbildad
arbetskraft till EUu (f6r en utforlig diskussion om blikortet se Petra
Herzfeld Olssons kapitel). Enligt Jacques Barrot, EU:s davarande
inrikeskommissionir, var parlamentets godkinnande, som han ut-
tryckte det for enobserver, ett tydligt tecken pa ”att européer dr 6ppna
for invandring och att vi vilkomnar utomeuropeiska medborgare”.

Barrot sokte férmedla bilden inte av en fistning, utan av ett kosmo-
politiskt EU som 6ppnar sig mot omvirlden. Denna nylansering av
varumirket EU har rént uppmirksamhet bade i medierna och inom
forskarvirlden, dir den inte sillan tagits emot i bekriftande ordalag.
Som négra av citaten ovan klargér ir dock kommissionen i de flesta
andra sammanhang ganska oppenhjirtig med sina verkliga motiv,
vilka givetvis inte dr sirskilt kosmopolitiska utan frimst styrda av
ekonomiska imperativ.
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 57
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



PEO HANSEN

Fran nollinvandring till miljoninvandring?

EU:s stolta kosmopolitiska deklarationer om ett Europa ”6ppet
for invandring” fir dock inte viftas bort som enbart tom retorik.
Betraktar vi dem ur ett historiskt perspektiv fir de nidmligen en
stark laddning, framfér allt nir de sitts i samband med EU:s tidigare
arbetskraftsinvandringpolicy.

Under perioden mellan tidigt 70-tal och sent go-tal var EU:s
officiella linje att det inte skulle fa forekomma nigon arbetskrafts-
invandring fran linder utanfér oEcD-omridet. Denna linje, som
uppfattades som den enda realistiska under denna tid, antog nir-
mast formen av ett heligt lofte till £u:s medborgare och utgjorde
ett viktigt retoriskt verktyg i EU:s strivan att vinna folkligt stéd och
legitimitet f6r liberaliseringspolitiken under 1980- och 199o-talen.
I Bryssel férutsatte man att EU:s medborgare var negativt instillda
till invandring (frén 6st och syd) och kommissionen férsummade
sillan et tillfdlle att forsikra att den inre marknadens liberaliserings-
politik pa intet sitt skulle tillitas leda till 6kad invandring. I raden
av policydokument, bland annat i kommissionens omfingsrika med-
delande frin 1994 ”On Immigration and Asylum Polices”, gjorde
man tvirtom ett stort nummer av att liberaliseringen och stegen mot
att avskaffa EU:s inre grinskontroller gick hand i hand med kraftfulla
atgirder for ate forstirka de yttre grinskontrollerna samt bekimpa
illegal invandring, asylbedrigerier och internationell brottslighet.
Asyl- och migrationspolitiken 18sgjordes dirfor allt mer frin om-
riden som minskliga rittigheter och arbetsmarknadspolitik, for att
istillet inlemmas i sdkerhetspolitik, brottsbekimpning och brotts-
forebyggande arbete. Men dirmed blev ocksd kommissionen och
EU:s regeringar medskyldiga till ate legitimera och underblisa den
invandrings- och asylfientlighet som tog fart pd 8o- och go-talen.
Bryssels och EU-regeringarnas populistiska garantier om f{orstirk-
ningar av den yttre grinskontrollen for invandrare och diverse
sikerhetshot, som migration nu i allt hogre grad hade borjat forknip-
pas med, framstilldes som liktydiga med Eu-medborgarnas ritt till
sikerhet i en tid av stora fordndringar. Som kommissionen uttryckte
det i informationshiftet European integration: The origins and growth
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of the European Union frin 2005, speciellt riktat till EU:s medborgare:
?Problemen med invandring och asyl, droghandel och andra aspek-
ter av internationell brottslighet har blivit ett allt stérre orosmoment
fér Europas medborgare.”

Kommissionen beskrev dessutom sin restriktiva migrationspolitik
som en nodvindig forutsitening f6r att framgangsrikt integrera i EU
redan bosatta invandrare och minoriteter med invandrarbakgrund.
Allt annat anségs orealistiskt. Man forklarade dock inte hur denna
integration skulle bli mer realistisk genom att sammanfogas med
en uppfattning som forst och frimst stimplade migranter som ett
problem, ja till och med ett allvarligt sikerhetshot. Redan i borjan av
1990-talet fanns det roster i Europaparlamentet som synade bluffen.
I en parlamentsrapport frin 1990, Report of the Committee of Inquiry
into Racism and Xenophobia, varnade man bland annat fér “att sam-
mankopplingen av migranter och flyktingar med polisiira frigor och
nationella sikerhetsfrigor mycket vil kan underblasa rasistiska idéer
och anvindas for att legitimera vissa former av rasistiskt beteende”.

Det ér i forsta hand i ljuset av det som Bryssel i dag kallar perioden
av "nollinvandringspolitik” (1973-1999) som vi bor bedéma de
sjilvsikra pdstiendena om att Europa vilkomnar invandrare frin
hela virlden. Sedan millennieskiftet har ocksd kommissionens upp-
maningar om vikten att undanréja denna nollinvandringspolitik okat
exponentiellt. Plotsligt borjade Bryssel gora uttalanden av typen:
”Kommissionen anser att den ’nollinvandringspolitik’ som tidigare
forts fram i den europeiska diskussionen om invandring aldrig har
varit vare sig realistisk eller indamalsenlig.” T kommissionens med-
delande ”Om en invandringspolitik f6r gemenskapen” frin 2000
hette det vidare: "Efter en ekonomisk och demografisk analys av EU
respektive ursprungslinderna stir det klart att det finns en vixande
overtygelse om att den sé kallade "nollpolitiken’ nir det giller invand-
ring som dominerat de senaste 30 dren spelat ut sin roll.” En smirre
revolution med andra ord, som kommissionen inte forsummat att
kamma hem billiga kosmopolitiska poing pa. Poingen ir billiga av
det enkla skilet att Bryssels omvindning i friga om arbetskrafts-
invandring inte har féranlett ngon offentlig sjilvrannsakan. Snarare
har kommissionen forsoke fa det att framstd som om man sjilv aldrig
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riktigt sanktionerade den tidigare nollinvandringspolitiken, trots att
man i sjilva verket var en av dess frimsta féresprikare.

EU:s retorik om de “illegala” invandrarna

Annu viktigare i ssmmanhanget ir att kommissionen ocksd hushillar
med sanningen om den si kallade nollinvandringspolitikens verkliga
innebord. For arbetskraftsinvandringen till £U var verkligen inte lika
med noll under 1980- och 199o-talen. Tvirtom anlinde flera mil-
joner arbetskraftsmigranter. De flesta av dessa var dock inte regul-
jara, utan irreguljira eller ”illegala”; det sistnimnda EuU:s officiella
beteckning. Som jag redan nimnt har forskningen visat att den stora
efterfrigan pd denna typ av billig arbetskraft dr intimt férbunden
med avregleringen och flexibiliseringen av EU:s arbetsmarknader
som foljde i spiren av den nyliberala omdaningen under 1980- och
1990-talen. Urholkad arbetsritt, 6kning av laglonearbeten och till-
filliga anstillningar, stimulanser till en lonepressande service- och
tjdnstesektor samt ett férsvagat fackligt inflytande, allt i kombination
med en snabbt vixande informell ekonomi och arbetsmarknad besta-
ende av outsourcad och hart exploaterad arbetskraft, har bidragit till
EU:s Okade efterfrigan pd irreguljira arbetskraftsmigranter — det vill
sdga den typ av arbetskraft som ofta limpar sig allra bist for sddana
arbetsmarknadsforhallanden.

I den officiella retoriken erkinner dock inte Bryssel och regering-
arna att man eldat pa en ekonomi och arbetsmarknad dir irreguljira
migranters arbetskraft de facto — och alltsd helt oberoende av frigan
om eventuella intentioner i endera riktningen — kommit att utgora
ett omistligt smorjmedel. Man duckar helt enkelt £6r faktum och vil-
jer istillet att uteslutande tala om EU:s stora efterfrigan pa “legala”
arbetskraftsmigranter. EU:s politiska ledarskap kan hirigenom fort-
sdtta att lufta sin fientlighet mot ”illegala invandrare” samtidigt som
man bedriver en politik som frimjar irreguljir invandring. Nyligen
avslojade exempelvis The Guardian att spanska myndigheter under
2002 satte in flyg for att transportera “illegala invandrare” frin
Kanarie6arna till irreguljirt arbete i jordbruksindustrin pi fastlan-
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det. For det allra mesta fungerar politiken dock mer indireke, frimst
genom att myndigheter undviker att systematiskt kontrollera arbets-
givare som utnyttjar irreguljir arbetskraft. Efterfrigesidan stryks allt-
s& medhars, vilket dimpar slagkraften i nog s hoga migrationshinder
och férsoken att angripa utbudssidan i den irreguljira migrationen.

Termen illegala invandrare utgor darfor en av vér tids mest sli-
ende felbeteckningar. Det ir nidmligen EU:s miljontals “illegala
invandrare” som stir som en av grundpelarna i EU:s sd hett efter-
traktade flexibla arbetsmarknad. Det 4r deras underbetalda tillskott
till arbetskraftsutbudet som sinker produktionskostnaderna inom en
rad sektorer och branscher, vilket i sin tur hiller konsumentpriserna
nere pd sidant som turism, livsmedel, stidning, catering, barn- och
ildreomsorg samt en uppsjo av andra varor och tjinster.

"llegal invandring” och illegala invandrare” ir darfér inte nigra
deskriptiva termer. Beteckningarna har uppfunnits av politiska
krafter och forankrats i institutioner for att tjina politiska syften;
sorgligt nog har de ocksd fatt starkt fiste i medierapporteringen
och den okritiska forskningen. Som Elspeth Guild - en av de mest
vilrenommerade juristerna och forskarna pd omradet - och Sergio
Carrera skriver ir EU-kommissionens och ridets framhirdande i att
anvinda termen ’illegal’ som en benimning pd minniskor bide for-
kastligt och starkt ifrigasatt inom internationella fora.” ?Méinniskor
ir inte illegala”, fortsitter de; ”deras nirvaro inom ett territorium
kanske inte dr bemyndigad eller s saknar de vederbérliga dokument,
men detta placerar dem inte i en kategori dir deras sjilva existens
utgor olaglighet.” Aven roster inom EU-parlamentet har kritiserat
bruket av termen ”illegal invandring”. I en parlamentsresolution frin
den 14 januari 2009 stir bland annat f6ljande: ”Europaparlamentet
uppmanar EU-institutionerna och medlemsstaterna att inte lingre
anvinda termen ’olagliga invandrare’, som har en vildigt negativ
virdeladdning, utan i stillet hinvisa till ’odeklarerade/odokumen-
terade arbetstagare/invandrare’.
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Fran ett brutet 16fte om nollinvandring till ett
fornyat 16fte om annu hardare tag mot den
“illegala invandringen”

Trots det politiska falskspelet finns dnda ett matt av uppriktigheti den
nya politiken. Eu-kommissionen gjorde till exempel ingen hemlighet
av sin insikt om att man brot ett lofte till EU:s medborgare nir man
lanserade sin nya stindpunkt i frigan om arbetskraftsinvandring,
och det framgick omgiende att man ansag sig ha ficc ett vanskligt
PR-problem pé halsen. I Bryssel oroade man sig nimligen for att EU:s
medborgare skulle reagera negativt pd nollinvandringspolitikens
avskaffande och tolka det som ett férebud om firre restriktioner och
ett okontrollerat infléde av invandrare. EU hade trots allt nirmast
over en natt gt frin en officiell linje om noll arbetskraftsinvand-
ring fran linder utanfor oeEcp-omradet till en linje som forutspadde
miljoninvandring. For att forebygga ett tinkbart missnéje har kom-
missionen, sedan borjan av 2000-talet, presenterat en rad PR-dtgir-
der som man velat ha politikers, myndigheters och massmedias hjilp
med att verkstilla. Detta betonades redan 2000 i kommissionens
meddelande ”Om en invandringspolitik for gemenskapen”, dir man
bland annat inskirpte att "En 6vergéng till en proaktiv invandrings-
politik ... kraver ett starkt politiskt ledarskap for att kunna paverka
den allminna opinionen.” I sitt yttrande i Europeiska unionens officiella
tidning dret dirpd gav EU:s ridgivande organ, Europeiska ekono-
miska och sociala kommittén, uttryck for liknande farhigor: At
fa den allminna opinionen att se positivt pd den nya och 6ppnare
invandringspolitik som féreslagits dr ingen enkel uppgift, men man
miste likvil snarast med kraft gripa sig an denna uppgift.”

Hur har di ru s6kt ridda ansiktet efter det brutna léftet om noll-
invandring? Helt enkelt genom att avge ett nytt 16fte om dnnu kraft-
fullare atgirder mot illegal invandring, si kallade asylbedrigerier
samt internationell brottslighet och terrorism. I ”Ordférandeskapets
slutsatser” vid Europeiska ridet i Bryssel i november 2004 slog man
fast en av sakerna som man menar star hogst upp pa Eu-medborgar-
nas 6nskelista:
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Europas medborgare forvintar sig med ritta att Europeiska unionen,
samtidigt som den sikerstiller respekten for grundliggande fri- och
rittigheter, pa ett effektivare sitt gemensamt skall ta itu med grins-
overskridande problem som olaglig migration och minniskosmuggling

samt terrorism och organiserad brottslighet.

I sin gronbok Om en gemenskapspolitik for dtervindande av personer
som vistas olagligr frin 2002, och som en del av detta 16fte, pekade
kommissionen dven pa fortjinsterna av ”patvingat dtervindande av
personer som vistas olagligt” i EU. Argumentet dr att detta kan ”bidra
till ate f3 allmdnheten att godta storre 6ppenhet gentemot nya lagliga
invandrare, mot bakgrund av en mindre string inresepolitik f6r i syn-
nerhet arbetssokande migranter”. Allts, om bara Eu-medborgarna
ser tydligt att EU tar i med hirdhandskarna mot de ”illegala” d4 kom-
mer de ocksd ha 6verseende med avvecklingen av nollinvandringen
och fa upp 6gonen fér de ekonomiskt nédvindiga med 6kad ”legal”
arbetskraftsinvandring. Viktigt att nimna ir ocksi att kommissionen
snart foljde upp detta med ett 1ofte till EU-medborgarna om stringare
integrationspolitik och skirpta krav pi framfér allt Eu:s muslimska
minoritet. Som EU:s ddvarande inrikeskommissionir, Franco Frattini,
(tillika vice ordférande for Eu-kommissionen) hinfullt konstaterade
i en intervju med La Repubblica i oktober 2006, sedan han framhivt
vikten av att fA muslimer att anpassa sig till ”grundliggande europeiska
normer”: Vi behirskas trots allt inte av sharia.” Under EU:s toppmote
om migration i Lissabon 2007 utvecklade Frattini detta budskap vidare:

En av nackdelarna med den *gamla’ migrationsstrategin har varit inte-
grationsproblemen, som ofta tar sig uttryck i ett medvetet avvisande
av Europas grundliggande virderingar och principer. Tills for nigra
ir sedan hade vi ett mangkulturellt angreppssitt pd problemen, vilket
gjorde det mojligt f6r vissa kulturella och religiésa grupper att angripa
vira virderingar. Méaltavlorna fér detta illa uttinkta ’angrepp’ var indi-
viduella rittigheter, jimstilldhet, respekt for kvinnor och monogami.
Vi méste bekimpa denna farliga attityd, som kan komma att rasera
hela vir samhillsstruktur, och arbeta malmedvetet f6r att bygga upp
och vidmakthalla en positiv integrationspolitik.
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Tvirtemot vad méinga forutspidde har alltsd den nya policyn om
okad arbetskraftsinvandring inte bidragit till en gradvis omliggning
av EU:s sikerhetsorienterade migrationspolitik. I stillet har den
lett till en utveckling i rakt motsatt riktning. Som Financial Times
Europaredaktér Tony Barber konstaterar har EU:s regeringar nu (i
kolvattnet av oroligheterna i Nordafrika och Mellanéstern) kommit
att se kampen mot den s kallade illegala invandringen som Eu:s allra
mest akuta uppgift, jimte skuldkrisen.

Under tiodrsperioden mellan 1993 och 2003 dog 6ver 10 ooco
migranter och flyktingar i och kring Medelhavet, manga av dem i
jakt pa arbete i EU - enligt International Centre for Migration Policy
Development 1 Wien. Alla berikningar pekar pd en stadig 6kning av
dodsfallen sedan dess. Enligt flera nyhetskillor omkom minst 2000
flyktingar i Medelhavet enbart under de forsta sju minaderna 2011.
De flesta dr 6verens om att denna katastrof ir intimt forbunden
med EuU:s allt stérre investeringar i militariserad grinsbevakning i
Medelhavet. I takt med denna utbyggnad tvingas nimligen migranter
och flyktingar att ge sig ut pé allt farligare farvatten. Europeiska ridet
for flyktingar och fordrivna (ECRE) uppskattade 2004 att omkring
9o procent av alla asylsokande numera 4r tvungna att anvinda icke-
auktoriserade eller irreguljira vigar for att komma in i EU som en
f6ljd av de ménga invandringskontrollerna i och kring EU.

EU:s ambitioner att oka arbetskraftsinvandringen sammanfaller
allesd med att tusentals migranter dor i sin strivan ate tillgodose
efterfrigan. Som jag noterade inledningsvis har ménga uppfattat
detta som fullstindigt irrationellc. Man har efterlyst en mer inda-
milsenlig ordning, dir invandringen regleras i enlighet med balan-
serade utbuds- och efterfrigemekanismer. For varfor rulla ut mer
taggtrid f6r dem som man siger sig vara i akut behov av?

Nog kan utvecklingen verka bide irrationell och motsigelsefull.
Jag bor tilligga att bdde Bryssel och enskilda Eu-regeringar medger
att den viktigaste forutsittningen for att komma till ritta med den sa
kallade patvingade migrationen frin framfoér alle Afrika dr minskad
ojamlikhet mellan nord och syd. Men som atskilliga forskare har visat
saknar EU bade politisk vilja och ekonomiska instrument for att ta
pa sig ett s omfattande projekt, som ju knappast kan initieras med
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mindre 4n en genomgripande férindring av den nuvarande politiska
och ekonomiska virldsordningen. Da denna méjlighet i praktiken &r
utesluten fortsitter EU att anvinda en till intet forpliktande retorik
om minskning av den globala ojimlikheten samtidigt som man inrit-
tar ett system for migrationshantering helt inriktat pa att gora mili-
tariserad grinskontroll till en av de frimsta garanterna for tillgdng
pé migrantarbetskraft. Det rationella medlet f6r att 6ka arbetskrafts-
invandringen till EU antas med andra ord vara mer taggtrid, inte
mindre.

Ett belysande exempel: EU:s “migrations-
management” gentemot Afrika

EU:s nuvarande relation med Afrika illustrerar denna rationalitet till
fullo. Fran 2005 och framat har en rad Eu-afrikanska deklarationer,
partnerskap och andra samarbetsstrukturer kommit till stdnd i syfte
att utverka en émsesidigt gynnsam hantering eller ”management”
av den afrikanska migrationen till Eu. Termerna "management” och
Ppartnerskap” dr centrala hir eftersom de har tagits fram i syfte att
klargora att EU inte lingre ensidigt fokuserar pd att hindra migration.
Snarare finns det nu en stark betoning pa EU:s behov av arbetskrafts-
invandring frin Afrika - i form av cirkulir migration — och dirmed
ocksa pa atgirder for att 6ka och forenkla afrikansk invandring till
EU. I den hir ekvationen ir migrationshanteringen tinkt att spela
en avgorande roll i frimjandet av Afrikas utveckling, bl.a. genom
dtgirder sisom frivilliga uppférandekoder for att forhindra ”brain
drain” samt underlitta f6r hégutbildade migranters dtervindande
eller cirkulering; gynnsammare forutsittningar fér remitteringar
(migranters penningforsindelser till hemlidnderna); och frimjande
av demokrati och minskliga rittigheter i Afrika, for atc pa sa sitt
diampa flyktinginvandringen (frigan om ”brain drain” tas upp i Lisa
Pellings kapitel) .

Dessa och andra malsittningar fick en skjuts framét vid den stora
migrations- och utvecklingskonferensen i Rabat (Ministerial Euro-
African Conference on Migration and Development) och i den efter-
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foljande Rabat-deklarationen 2006. Upphovet till konferensen stod
delvis att finna i de EU-stddda marockansk-spanska grinsstyrkornas
dédsskjutningar dret innan av tretton afrikanska migranter nir de for-
sokte forcera taggtradshindren runt de spanska koloniala enklaverna
Ceuta och Melilla (som ocks4 tillhor £U), beligna vid den marockan-
ska medelhavskusten. Ett dn viktigare incitament till konferensen var
den 6kande afrikanska migrationen till EU under 2005 och 2006.

P3 konferensen deklarerade Eu-kommissionen och den spanska
regeringen att den langsiktiga losningen pa migrationskrisen inte
enbart skulle sokas i fler sikerhetsitgirder, utan att man 4ven var
tvungen att minska klyftorna mellan nord och syd. Rabatkonferensen
antog dirfor bdde en sikerhets- och en utvecklingsdimension pi
sin dagordning. Bortom retoriken var det dock den forra som ater-
igen drog det lingsta striet, och den férsta konkreta atgirden som
Rabatkonferensen resulterade i var en gemensam EU-kustbevak-
ningsstyrka med uppgift att hejda migrationen till Kanariebarna.
Som Maltas utrikesminister néjt kunde konstatera i en intervju med
EUobserver, aprop 6verenskommelsen i Rabat: ”Att bekimpa interna-
tionell kriminalitet, tersinda illegala invandrare och fa stopp pa den
illegala invandringen utgor de viktigaste delarna i ett helhetsgrepp pa
den illegala invandringen.”

Den forsiktiga optimismen fran Rabat forbyttes dock omgaende i
nytt missmod d4 det snart visade sig att den afrikanska invandringen,
framfor alle till Kanariebarna, slagit nya rekord. Manga irriterade ros-
ter hojdes nu mot Spaniens beslut 2005 att regularisera och dirmed
ge permanent uppehallstillstind till de flesta, om dn langt ifrdn alla,
av de irreguljira invandrarna i landet. Flera EU-regeringar menade att
detta hade skickat helt fel signaler. ”Det ir ingen 16sning”, hivdade
Osterrikes inrikesminister, "att legalisera minniskor, som gjordes i
Spanien, eftersom de sporrar minniskor i Afrika att fortsitta kom-
ma”. EU-kommissionen var ocksé kritisk till Spaniens politik, och pa
sommaren 2008 offentliggjorde den sitt generella avstindstagande
frin ”massregulariseringar”, med motiveringen att dessa inverkar
kontraproduktivt pd “kampen mot den illegala invandringen”.

Sedan Rabatkonferensen har motena om det fortsatta migrations-
samarbetet mellan EU och afrikanska stater avldst varandra. Men
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trots all retorik om ”partnerskap mellan jimlikar”, ”win-win” och

afrikansk utveckling si firgas nistan alltid de mer handfasta mal-
beskrivningarna och den konkreta policyn av de hogst ojaimlika makt-
relationerna parterna emellan. Eu:s hiftigt kritiserade och pé alla sitt
minniskorittsvidriga migrationssamarbete med Gaddafis Libyen —
vilket férdjupades av kommissionen och Cecilia Malmstrom si sent
som hésten 2010 — utgdr kanske undantaget, eftersom Gaddafi genom
det fick EU:s mingariga vapenembargo hivt. Detta blev nédvindige
for att Libyen skulle kunna effektivisera Eu:s kamp mot den ille-
gala invandringen. Sa mojliggjordes exempelvis handelsminister Ewa
Bjorlings besok i Libyen 2010, dir hon hjilpte till att marknadsfora
det statliga Rymdbolagets forsok att silja 6vervakningsutrustning till
Libyen, som i sin tur avsig att anvinda utrustningen for att hindra
fler flyktingar fran att komma till Eu. Som sv1:s Korrespondenterna
rapporterade var Rymdbolagets Bjorn Ohlson tydlig i kommunika-
tionen med Libyens handelsminister: ”Vi kan hjilpa er att halla efter
flyktingsituationen utmed grinserna och ute pid Medelhavet.”

Bortsett frin detta ir det annars afrikanska linders svaga posi-
tion och aktdrskap som man slis mest av i lisningen av den uppsjo
av policydokument som producerats inom det EU-afrikanska migra-
tionssamarbetet. Det finns dock ett omrade dir Afrika tillskrivs en
styrkeposition och aktérsutrymme: det demografiska. Enligt U har
ju Afrika ett demografiskt 6verskott och detta maste till varje pris
hallas i schack; annars riskerar situationen ate bli ohanterlig och dir-
for maste afrikanska regeringar, ocksa detta till varje manniskoratts-
ligt pris, formas att kontrollera den illegala invandringen” till Eu.
Gaddafi visste att sld mynt av denna £uU:s ridsla (och Afrikas vapen),
och med olja och gas som ytterligare brickor i spelet var han inte utan
framgang. Under sitt officiella besok i Italien i augusti 2010 krivde
han, som bland annat BBC rapporterade, fem miljarder om dret av
EU for att ”férhindra Europa frin att bli svart”:

Europa riskerar att bli svart av den illegala invandringen, det kan for-
vandlas till Afrika. Vi behdver Eu:s stéd for att férhindra denna armé
fran att ta sig 6ver frin Libyen. Vi vet inte om Europa kommer att
forbli en hogt utvecklad och sammanhillen kontinent eller om den
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kommer f6rgoras av denna invasion av barbarer. Vi maste forestilla oss

att detta kan ske, men innan det sker méste vi arbeta tillsammans.

Tv& manader senare undertecknade EU och Libyen ett nytt avtal om
fordjupat migrationssamarbete.

Varningen om den afrikanska massans stundande invasion - den
afrikanska demografiska bombens snara explosion - ir, som alla vet,
ett dterkommande tema i sivil girdagens som dagens europeiska
debatt. A ena sidan miste alltsd EU halla det massiva afrikanska migra-
tionstrycket stdngen, eller som Nicolas Sarkozy formulerar saken:

Vid vér troskel finner vi goo miljoner afrikaner; de representerar virl-
dens ungdom. Fyrahundrafemtio miljoner av dem ir under sjutton &r.
Deras fattigdom och avsaknad av framtidsutsikter dr deras problem
idag. ... Inget europeiskt land kommer att kunna anta denna utmaning
om afrikanerna fortsitter att tro att deras ekonomiska riddning finns i

Europa. Vi miste tala klarsprik med afrikanerna om invandring.

Men samtidigt, & den andra sidan, anser samma politiska Europa att
EU lider av ett demografiskt underskortt, ja att en demografisk implo-
sion stir f6r dorren, vilket enligt Cecilia Malmstrom dventyrar hela
EU:s “ekonomiska 6verlevnad”, sivida inte invandringen tillats 6ka i
stor skala. Sa resonerar kommissionen om sin ”Overgripande strategi
f6r migration” i ett meddelande fran 2006 med titeln ”Pa vig mot en
samlad europeisk migrationspolitik”:

Migrationen frin Afrika har 6kat betydligt under de senaste mana-
derna. Det ir foga troligt att denna utveckling kommer att avstanna
inom en 6verskadlig framtid och migrationstrycket kan komma att
oka. Samtidigt kommer EU att behéva migranter for att sikerstilla
en hallbar arbetsmarknad mot bakgrund av den demografiska utveck-
lingen. EU maste konkurrera med andra virldsregioner och behéver

migranter med limplig kompetens for att klara det.

EU vill siledes balansera det afrikanska migrationstrycket och det
europeiska migrationsbehovet - eller uppna jaimvike mellan utbud och
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efterfrigan pa arbetskraftsinvandrare. Bryssel har dirfor forklarac for
sin afrikanska partner att EU ér i stort behov av migrantarbetskraft
och berett att 6ka den ”legala” invandringen frin afrikanska linder.
Men man har varit lika noga med att framhilla att Eu kommer att
vara den som bestimmer hur minga migranter som ska tas emot
och var deras arbetskraft ska anvindas. Vidare ligger kommissionens
samtliga konkreta forslag tonvikten pa cirkuldr migration, tillfilliga
arbetstillstind och sdsongsarbete. S3 dven om EU efterstrivar ett
storre utrymme fér marknadsmekanismer inom migrationspolitiken
tror man inte pd nigon sjilvreglerande migrationsmarknad - vilket
en del liberaler av neoklassiskt snitt gor — utan istillet forsoker man
rigga migrationsmarknaden till forman for den efterfrigande parten.
For att detta ska bli genomférbart méste man foljaktligen forstirka
grinsbevakningen i Medelhavet och Atlanten samt inleda nirmare
sikerhetssamarbete med afrikanska linder i syfte att kontrollera
migrationen.

Hirigenom vill man skydda sig mot import av arbetsloshet och
fattigdom sévil som mot olika sikerhetshot och den socioeckonomiska
bérda som asylprocessen anses innebira. Eftersom efterfrigan pi
arbetskraft kan variera ganska snabbt vill man ocksé skydda sig mot
en situation dir nyanlinda migranter plotsligt star utan arbete och
de kostnader som féljer pa detta. I den nuvarande ekonomiska krisen,
som jag redan pekat pd, har denna logik borjat gora sig gillande.
Genom att rekommendera utfirdande av enbart tillfilliga arbets-
tillstind och férbereda sig fér en aktiv dtervindandepolitik (i hin-
delse av arbetsbrist) vill EU skaffa sig instrument fér att férhindra ate
en sidan situation uppstar. P4 detta sitt kan medlemsstaterna befrias
fran det socioekonomiska ansvar som permanent uppehéllstillstind
ir forknippat med.

Det ir dérfér vildigt viktigt att komma ihdg att EU inte talar om
att losa sitt demografiska invandringsbehov genom si kallad ersitt-
ningsmigration (“replacement migration”), dir invandrarna helt
enkelt tas in for att 6ka den arbetsféra andelen av befolkningen, ges
permanenta uppehallstillstind, inkluderas i de sociala vilfirds- och
forsikringssystemen, for att sd sminingom upptas som formella
medborgare. Extremhogerns skrimselpropaganda vill girna i det
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att framstd som att det dr sddan invandring som stér fér dorren, med
foljden att vita och kristna skulle minska i andel av befolkningen.
Tvirtom handlar det ndstan uteslutande om invandring i form tillfil-
lig arbetskraft, eller ren ersittningsarbetskraft; den ska vara flexibel,
cirkulir och dirfér temporir for att pa sd sitt minimera dess belast-
ning pé de sociala utgifterna.

I en grundlig utvirdering och analys av den Eu-afrikanska part-
nerskapspolicyn visar forskarna Sergio Carrera och Raiil Hernindez i
Sagrera att policyn helt och hillet ir uppbyggd enligt principen om att
migrationen i friga ska vara cirkulir, temporir och foremal for selek-
tion. Den avspeglar helt enkelt de ojimlika maktrelationerna mellan
EU och Afrika och tjinar forst och frimst de nationella intressena
hos EU:s medlemsstater, medan den riskerar att forvirra migrant-
arbetarnas redan utsatta stillning. Empiriskt grundar sig forfattarnas
slutsatser pd en genomgéing av en utomordentligt rik officiell doku-
mentation. Men de kryddar ocksé sin framstillning med ett hemligt
dokument som Frankrike och Tyskland gemensamt presenterade {or
G6-linderns migrationsministerméte 2006. I dokumentet, titulerat
”New European Migration Policy”, stod bland annat f6ljande:

Vi vill inte ha nigon okontrollerad invandring in i vira arbetsmarkna-
der och socialforsikringssystem. ... fér att idén om cirkulir migration
skall kunna fungera framgangsrikt i praktiken ir det viktigt att migran-
terna dtervinder till sina hemlinder efter vistelsen i ett Eu-land. ... Till
sist maste vi ocksd forsikra oss om att ursprungslinderna villkorslost
uppfyller sina skyldigheter betriffande dtertagandet av de migranter

som inte vill dtervinda frivilligt.

I kommissionens meddelande aret dirpd ”om cirkulir migration”
gick detta budskap igen:

Cirkulidr migration erkinns i allt storre utstrickning som en form av

migration som, om den hanteras vil, kan hjilpa till att matcha utbud

och efterfrdgan av arbetskraft pa internationell niv, och dirigenom

bidra till en effektivare férdelning av tillgingliga resurser samt till

ckonomisk tillvixt. Cirkulir migration innebir dock dven vissa utma-
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ningar: om den inte utformas och hanteras pa ritt sitt, kan migration
som avsett vara cirkulir lice bli permanent och dirigenom motverka

sitt syfte.

Kommissionens forslag till Eu-direktiv om migration {6r sisongs-
arbete som presenterades 2010 talar ocksa sitt tydliga sprik (direk-
tivet diskuteras utforligt i Petra Herzfeld Olssons kapitel). Forslaget,
som vilar pd antagandet att EU har ett vixande strukturellt behov
av lagkvalificerad migrantarbetskraft, dr tinkt att omsitta idén om
cirkuldr migration i praktiken, inte minst i relation till afrikanska
linder (cirkuldr migration diskuteras dven i Lisa Pellings kapitel).
I likhet med sina foregingare betonar forslaget ”incitament och
garantier for att forhindra ate tillfilliga vistelser blir permanenta”,
liksom att: "Medlemsstaterna ska sikerstilla att sisongsarbetaren
har tillrickliga medel for sin forsorjning utan att utnyttja det sociala
trygghetssystemet i den berérda medlemsstaten.”

Allt som allt avspeglar detta hur EU i praktisk mening anser sig
kunna skapa en produktiv dynamik och synergi mellan den nyliberala
strivan efter en tillvixt- och konkurrenskraftsfrimjande arbets-
kraftsmigration med minimala sociala kostnader och den sikerhets-
orienterade kampen mot ”illegal invandring”. Eftersom detta har
blivit den férhirskande politiska linjen ger det en fingervisning om
varfor migrationskrisen i Medelhavsomridet har tillitits fortgd i
oférminskad takt.

Den kritiska fragan om sociala rattigheter

Som framholls inledningsvis maste den utveckling jag beskrivit sittas
i samband med de sociala och minskliga rittigheternas forsvagade
stillning i EU-politiken. Sociala rittigheter anses kostsamma och
rimmar illa med den nyliberala doktrin som har varit EU:s 6ver-
ordnade princip de senaste 2§ aren. Att EU:s regeringar har blivit
mycket mindre benigna att lita nya arbetskraftsmigranter omfattas
av sociala rittigheter forklarar ocksd varfor de till varje pris vill und-
vika att bevilja dessa migranter permanent uppehéllstillstind. Som
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migrationsminister Tobias Billstrom sa vid ministerkonferensen mel-
lan EU och Afrika om migration och utveckling i Paris 2008: ”I detta
sammanhang maste vi inse att det gamla migrationsparadigmet for
permanent boende ir pd vig ut till formén for tillfillig och cirkulir
migration.” Trots den pigiende urholkningen av de sociala rittig-
heterna inom EU ir det allgjimt det permanenta uppehallstillstin-
det som ger migranter och flyktingar en rad grundliggande sociala
rittigheter. Som migrationsforskarna Stephen Castles och Alastair
Davidson framhiller: ”Den avgoérande rittigheten [for migranter]
ir uppenbarligen den permanenta uppehéllsritten, for nir vil en
person fir ritt att uppehélla sig i ett land blir det omojligt att helt
ignorera honom eller henne.”

Nir kommissionen nu borjat utforma ett gemensamt EU-ramverk
for arbetskraftsmigration ser vi att medlemsstaternas ovilja att bevilja
migranter permanent uppehallstillstind passar som hand i handske
med de begrepp och atgirder som kommissionen menar att ett EU-
ramverk bor utvecklas kring: cirkulir migration, tillfilligt uppe-
héllstillstind, sisongsarbete och dtervindande. Utmirkande for alla
dessa, vilka de flesta medlemsstater redan tagit i bruk i nigon form, ir
att de inbegriper fa sociala dtaganden frin virdlandets sida.

Att invandra till EU med sin hett eftertraktade arbetskraft gir inte
lingre hand i hand med att ocksd paborja en vandring in i en social
rittighetsgemenskap, sdsom skulle bli fallet for merparten av efter-
krigstidens stora grupper arbetskraftsinvandrare i Visteuropa. Hir
ir vi framme vid ndgot helt centralt. For vad vi skonjer ir att den
rittslosa och dirmed totalt flexibla stillning som gjort ”illegala” mig-
ranter si populira pd EU:s arbetsmarknad i vissa viktiga avseenden
nu bildar modell f6r Eu:s cirkulira migrationsregim for hanteringen
av EU:s stora behov av ”legala” arbetskraftsmigranter - i varje fall
vad betriffar de ligkvalificerade grupperna. Samma individer som
EU:s framtida ekonomiska tillvixt och vilstdnd sidgs std och falla
med erbjuds alltsd inget i gengild. Det verkar som om EU vill ha
den fattiga virldens arbetskraft, men inte dess minniskor, dtmins-
tone inte i form av sociala varelser, rittighetssubjekt och potentiella
medborgare. Som ekonombhistorikern Karl Polanyi en ging lirde oss
i det nu klassiska verket Den stora omdaningen ir forestillningen om
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en sddan socialt naken minniska en vadlig fiktion eftersom varje for-
sok att realisera den, varje forsok att faktiskt behandla minniskor
som socialt nakna, som ren arbetskraft, och enbart iklidda markna-
dens uniform riskerar att fi katastrofala konsekvenser, bide fér den
enskilde individen och for samhillet i stort.

Sammantaget ska vi férstd detta mot bakgrund av en generell
europeisk och global tendens i vilken migrationspolitiken alltmer
avskdrmas frin den grundliggande frigan om migranternas sociala
villkor: migrationspolitiken upphor med andra ord att vara socialt
inbidddad. Detta ir strukturellt kopplat till en strivan att dra dnnu
storre fordel av den ojimlika internationella arbetsdelningen genom
att aterskapa den mitt i Europa. En sidan utveckling riskerar inte
bara att 6ka den etniska polariseringen, diskrimineringen och skikt-
ningen av EU:s redan hart (etniskt) skiktade arbetsmarknader; med
en militariserad grinskontroll som yttersta regleringsmekanism ris-
kerar den ocksa att férvirra migrationskrisen vid EU:s yttre grinser.

Dirmed framstdr det som angeliget att inte bara undersdka hur
den nuvarande migrationspolitiken avspeglar och utnyttjar de ojim-
lika globala, regionala och internationella relationernas politiska
ekonomi och geopolitik, utan ocksi att dter sitta frigan om sociala
rattigheter pd migrationspolitikens och forskningens dagordning.
Som jag tror alla kan se ter sig dock en sddan migrationspolitisk vind-
ning vildigt orealistisk i dagsldget. Detta inte minst mot bakgrund av
den sociala dtstramningspolitik som nu hirjar i £u, och som pi ett
overtydligt sdtt visar att det inte bara ir effekterna av krisen sjilvt
som ska biras av den arbetande och allt mer arbetslosa delen av Eu:s
medborgare; dven bordan for den kontraproduktiva krishanteringen
faller nu nistan uteslutande pa dessa medborgare. I ett lige dir med-
borgarnas materiella sociala vilfird, och pa si vis ocksd frigan om
den sociala sammanhallningen generellt, kommit att limnas ddrhin
blir det sledes vildigt svért att forestilla sig ndgot som helst intresse
for icke-medborgarnas, alltsi invandrarnas, sociala vilfird.
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Migrationspolitikens betydelse for EU:s
sammanhallning

Detta vicker till sist frigan om hur vi kan forstd migrationspolitikens
betydelse i ett allt mer politisks splittrat Europa, dir Eu:s olika reger-
ingar som en foljd av krisen och krishanteringen allt mer syns artiku-
lera kolliderande nationella intressen. Visst finns det fortfarande en
bred enighet kring flera saker inom migrationspolitiken i EU. Men f6r
den som tar minskliga och sociala rittigheter pa storsta allvar fram-
stir denna enighet som direkt motbjudande. For enigheten handlar
till stérsta delen om tva saker. Dels en enighet om arbetskraftsinvand-
ring frin fattigare linder, vilken stavas billig och flexibel arbetskraft
till minsta mojliga sociala kostnad och ansvar. Dels en enighet om
asylpolitiken, vilken stavas minsta mojliga antal asylsokande p& EU:s
mark. I det forstnimnda fallet finns idag vildigt lite av gemensam,
overstatlig politik. Linderna torde ocksé klara sig utan detta, dels for
att behoven och arbetsmarknaderna ser vildigt olika ut i medlems-
staterna, dels for att linderna ser sig kapabla att utveckla egen politik
pd omrédet. I det sistnimnda asylfallet finns diremot redan en hel
del overstatlig politik och d4ven om arbetet med att utveckla ett full-
fjadrat ”gemensamt europeiskt asylsystem” har gitt trogt pé sistone
kan vi nog dndi rikna med att utrymmet for overstatlighet inom
asylpolitiken dtminstone kommer att 6ka nigot under de nirmsta
dren. Detta av den enkla anledningen att 6verstatligheten tjinat de
flesta lindernas intressen att minska antalet asylsékande vildigt vil.

Likvil finns det tydliga konfliktytor kvar i asylpolitiken. Detta blir
tydligt i de fall dir ett eller flera linder anser sig fa ta emot ett opro-
portionerligt stort antal asylsékande och dé reser den dnnu olésta
frigan om den bristfilliga ”bordefordelningen” av asylsokande mel-
lan Eu-linderna. Anledningen till att detta sar sd mycket split handlar
ytterst om att inget land egentligen vill ta emot manga asylsokande,
och inte heller dela pé de socioekonomiska kostnaderna for ”bordan”
som ett eller ndgra fi linder dragit pa sig. Istillet lyder budskapet
ofta frin exempelvis Tyskland och Frankrike att sydeuropeiska linder
som Malta, Spanien och Italien helt enkelt fir bittra p sina grins-
skydd och gora mer f6r att férhindra folk, ofta betecknade som ”ille-
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gala invandrare”, att komma. Det dr dirfor inte konstigt att de andra
medlemsstaterna, inklusive EU-kommissionen, var si snabba att
acceptera det ovan diskuterade migrationssamarbetet med Gaddafis
Libyen; en av dess viktigaste konkreta effekter var ju atc drastiskt
minska antalet flyktingar fran Libyen.

Som mest infekterat blir det dock nir konflikten vinder sig inat
och bérjar handla om EU-medborgarna sjilva och deras rict att
utnyttja EU:s fria rorlighet. Detta blev tydligt i konflikterna kring
de sa kallade overgingsreglerna om restriktioner for arbetskraftsin-
vandring frin EU:s nya medlemmar i Ost- och Centraleuropa 2004
och 2007, vilka nistan samtliga gamla medlemsstater inférde och
som de flesta allgdmt har kvar, framfor allt gentemot Bulgarien och
Ruminien. Som jag beskrev tidigare har Spanien nu terinfért sitt
stopp for ruminsk arbetskraftsinvandring. For det ir sd det formu-
leras numera, som invandring och inte som fri rirlighet. Detta blev
uppenbart redan nir striden om évergingsregler tog fart vid tiden for
ostutvidgningen och dir diskussionen snabbt gick frin ett 16fte om
fri rorlighet f6r de nya Eu-medborgarna till att handla om invandring
eller, nirmare bestimt, om ett invandringsproblem. Regeringarna
talade om att féregripa en potentiell invandringsvig, vilket i det hir
fallet blev synonymt med att féregripa ett potentiellt ”problem”. I
den dominerande politiska retoriken associeras nimligen den fria
rorligheten odelat till sdidant som ekonomisk tillvixt, en dynamisk
arbetsmarknad samt till friheter och rittigheter for de europe-
iska medborgarna. Migration och invandring diremot har under de
senaste decennierna i allt hogre grad kommit att associeras med en
rad yttre och inre oldgenheter: internationell brottslighet, terrorism,
minniskohandel, illegal invandring, asylfusk, socialbidragsfusk och
integrationsproblem, for att bara nimna nigra.

Linge och vil har EU:s regeringar uteslutande kunnat projicera
alla dessa ”invandringsproblem” pa icke-européerna, pd minniskor
som kommit in eller vill komma in i EU. Sedan 6stutvidgningen har
mainga gamla EU-linder bérjat projicera ”problemen” ocksd pa ruU-
medborgare sjilva. Foljaktligen har migrationsfrigan nu ocksa fitt en
intern springkraft i EU. Detta ir givetvis kopplat till att de socioeko-
nomiska klyftorna inte bara vuxit inom EU-linderna, utan dven mel-
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lan linderna, vilket skapat den perfekta myllan for politiska krafter
som ser frimlingsfientlighet som ett vinnande koncept. Och sidana
krafter later sig inte reduceras till extremhogern. Kvittot pd detta fick
vi redan i den hitska debatten om évergingsreglerna dir flera vist-
europeiska EU-regeringar hivdade att om invandringsrestriktioner
inte infordes stod en ohanterlig invandring frin 6st for dorren, med
bland annat 6kad kriminalitet och arbetsloshet som {6ljd. Inte sillan
framstilldes de nya Eu-medborgarna som potentiella snyltgister pa
de gamlas vilfirdssystem.

Men detta var fére krisen, och om en EU-politik fér minskade socio-
ekonomiska klyftor bide inom och mellan medlemsstaterna tedde sig
utopisk redan da, sa ter sig en sddan politik in mer avligsen i dagens
dtstramnings-Europa. Si vad kommer att hinda om minniskor i
socioekonomiskt sonderfallande samhillen i exempelvis Sydeuropa
bérjar rora sig norrut? Om detta kan man bara spekulera. Men jag
tror inte det kommer att krivas speciellt mycket for att den invand-
ringsfientliga sirenen ska dra igdng. D4 kan det bli riktigt otickt, och
den som inbillat sig att EU-projektet en gang for alla skulle ha lost
frigan om nationalism i Europa kommer till slut att tvingas tinka om.

Det mi verka utopiskt och paradoxalt, men en socialt anstindig
politik och ekonomisk ordning utgor det enda alternativet for att bry-
ta dagens elakartade migrationspolitiska spiral. Detta dr helt enkelt
en nodvindig forutsittning f6r en anstindig migrationspolitik, dir
migranten varken behandlas som marknadens forbrukningsvara eller
politikens syndabock. Kan man sin europeiska historia utgor detta
faktiskt det enda realistiska alternativet.

Kallor och litteratur

En utmirke inkorsport till den omfattande litteraturen om EU:s
migrationspolitik 4r Andrew Geddes bok Immigration and European
integration (Manchester: Manchester University Press, 2008). For
djuplodande studier med fokus pd sambanden mellan migration,
vilfird och EU-integrationens politiska ekonomi se bl.a. Carl-Ulrik
Schierup, Peo Hansen och Stephen Castles, Migration, Citizenship
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and the European Welfare State: A European Dilemma (Oxford: Oxford
University Press, 2006); George Menz, The Political Economy of
Managed Migration (Oxford: Oxford University Press, 2009); och Peo
Hansen och Sandy Brian Hager, The Politics of European Citizenship:
Deepening Contradictions in Social Rights and Migration Policy (New
York: Berghahn Books, 2010). Initierade policynira kartliggningar
och analyser av EU:s migrationspolitik aterfinns i antologin Security
Versus Freedom, redigerad av Thierry Balzacq och Sergio Carrera
(Aldershot: Ashgate, 2006), och i Centre for European Policy
Studies (CEPS) publikationsserie ”Justice and Home Affairs” (http://
www.ceps.be/research-areas/justice-and-home-affairs). Jag kan ocksé
rekommendera Liz Feketes angeligna bok A Suitable Enemy: Racism,
Migration and Islamophobia in Europe (London: Pluto, 2009).

Ett méngfasetterat bidrag till forskningen om den irreguljira
migrationen i EU ges i antologin Irregular Migration, Informal Labour
and Community, redigerad av Erik Berggren m.fl. (Maastricht: Shaker
Publishing, 2007). Elspeth Guild and Sergio Carreras kritik av ter-
men "illegala invandrare” utvecklas i ”Towards the Next Phase of the
EU’s Area of Freedom, Security and Justice” (CEPs Policy Brief 196,
2009). Min referens till Stephen Castles och Alastair Davidson 4ter-
finns i boken Citizenship and Migration (London: Routledge, 2000).
Khalid Kosers resonemang ir himtat frin hans artikel "The Impact
of the Global Financial Crisis on International Migration” (The
Whitehead Journal of Diplomacy and International Relations 11: 1, 2010).

Sergio Carrera och Raiill Hernindez i Sagreras studie har titeln
”The Externalization of the £U’s Labour Immigration Policy” (CEPs
Working Document 321, 2009). Se dven Multilayered Migration
Governance: The Promise of Partnership, redigerad Rahel Kunz m.fl.
(London: Routledge, 2011). Fér en historisk bakgrund till Eu:s mig-
rationspolitik gentemot Afrika se Peo Hansen och Stefan Jonsson
?Demographic Colonialism: EU-African Migration Management
and the Legacy of Eurafrica” (Globalizations 8: 3, 2011).

For litteratur som foérordar ett storre utrymme f6r utbuds- och
efterfrigeprincipen inom EU:s migrationspolitik se t.ex. Adrian Favell
och Randall Hansen, ”Markets against politics” (Journal of Ethnic and
Migration Studies 28: 4, 2002).
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Kapitlets tidningsreferenser och tal ir som f6ljer (alla Gversite-
ningar till svenska 4r mina egna): Felicity Lawrence, ”Spain’s salad
growers are modern-day slaves, say charities” (The Guardian 7 febru-
ari, 2011); Philippe Baqué ”France’s organic chickens come home to
roost” (Le Monde Diplomatique mars 2011); Tony Barber, ”A line to
hold” (Financial Times 15 juni, 2011); Cecilia Malmstrom citeras om
Spanien i Valentina Pop, "Europe needs migrants despite the crisis,
says commissioner” (EvUobserver.com, 21 juli, 2011).

Tobias Billstroms tal kan ldsas i sin helhet pa:

http://www.regeringen.se/sb/d/7621/a/116756

Franco Frattinis tal kan lisas pa:

http://europa.eu/rapid/pressReleases Action.do?reference=SPEECH/07/5
26&format=PDF&aged=1&language=ENGguil. angnage=en

Citatet frin Nicolas Sarkozy dr hdmtat ur hans bok Testimony:
France, Europe, and the World in the Twenty-first Century (New York:
Harper Perennial, 2007).
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EU:s framvaxande regelverk om
arbetskraft fran tredjeland - en
splittrad union pa villovagar

av Petra Herzfeld Olsson

En reglering av arbetskraft frin linder utanfor eU (tredjeland) ir
pé vig att vixa fram pd EU-nivd. Redan i dag har vissa arbetsgiva-
re i EU svért att hitta ritt inhemsk kompetens. Den demografiska
utvecklingen med en &ldrande befolkning medfér dessutom ate den
arbetsfora delen av befolkningen minskar. Enligt Eu:s statistikkon-
tor Eurostats berikningar antas andelen arbetsfér befolkning minska
frin 67,2 procent 2004 till 56,7 procent 2050, vilket motsvarar en
minskning pa 52 miljoner minniskor. Bide kvantitativ och kvalitativ
arbetskraftsbrist utgér hinder for den ekonomiska utvecklingen. Att
ha tillgang till rict arbetskraft vid ritt tidpunkt dr centralt for att
uppnd de ekonomiska malen i Lissabonstrategin och Europa 2020
och gora Europa till den mest konkurrenskraftiga ekonomin i virl-
den. Vid millennieskiftet gjorde EU dirfor en kovindning och dver-
gav sin 30-driga nollvision fér arbetskraftsinvandring. I stillet skulle
insatserna inriktas pa att attrahera arbetskraft fran tredjeland till EU
och utveckla legala vigar in i EU.

Denna nya politiska satsning priglas i hog grad av svarigheten
att motivera intensiva dtgirder for att locka till sig arbetstagare
fran tredjeland nir en stor del av den befintliga arbetskraften ir
arbetslés. En ytterligare forsvirande faktor ar att nationalistiska
och frimlingsfientliga stromningar vixer sig starkare pA manga hall.
Regeringsforetridare viker sig dubbla for att f3 till kompromisser
som inte ska irritera den inhemska opinionen. Men frigan ir om
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resultatet kommer att bli politiskt och moraliske hallbart. Det ir
utmanande att utforma ett regelverk som syftar till att uteslutande
locka till sig arbetstagare som kan utféra arbeten ingen annan i EU
kan utfora under just den tid behovet ir aktuellt — samtidigt som
deras sammanlagda ekonomiska effekt pd de nationella vilfirdssys-
temen maste vara positiv.

Avstampet {6r den nya politiken gjordes vid det specialinsatta
Europeiska radet i Tammerfors 1999. Utgingspunkten var att fa till
stind en tillnirmning av medlemsstaternas regler om tilleride till
och vistelse pa deras territorium som skulle baseras pd en gemen-
sam bedomning av ekonomisk och demografisk utveckling inom Eu.
Dessutom betonade radet att tredjelandsmedborgare maste behand-
las ratevist.

Ett antal linder hade vid denna tidpunkt redan antagit olika pro-
gram for att locka till sig arbetstagare frin tredjeland. Detta gillde i
stor utstrickning hogkvalificerade arbetstagare. Men idven brist pa
mer lagkvalificerad arbetskraft, till exempel sdsongsanstillda, féran-
ledde sirskilda dtgdrder. Vissa medlemsstater triffade bilaterala avtal
om sisongsarbete och andra accepterade tyst en stor andel illegal
arbetskraft inom olika sektorer. (Se Andreas Inghammars kapitel
i denna bok angiende sanktioner mot arbetsgivare som anstiller
arbetstagare som vistas olagligt i ett EU-land).

Kommissionen klarlade efter motet i Tammerfors att den avsig
att presentera ett direktivforslag om villkor foér inresa och bositt-
ning i U, bland annat i samband med betald anstillning. Syftet var
att ersitta 25 olika tillstindssystem med ett. De positiva effekterna
av arbetskraftsinvandringen skulle maximeras sivil fér EU som for
migranterna. Regelverket skulle innehélla ett férenklat ansoknings-
forfarande for migrerande arbetstagare. Detta skulle kompletteras
med ett tillhérande gemensamt rittighetsknippe (dvs. en gemensam
uppsittning rittigheter). Dessa dtgirder skulle sammantaget gora det
mer attraktivt for tredjelandsmedborgare att soka sig till Europa for
att arbeta.

Utformningen av detta regelverk har inte varit fri frin kompli-
kationer. De involverade aktorerna strivar it olika hall. En central
aspekt av forhandlingarna har varit att vissa medlemsstater vill
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bevara kontrollen 6ver grunderna for att bevilja arbetstagare fran
tredjeland tillerdde till deras territorium. En annan central friga har
varit vilka premisser som ska gilla nir arbetstagare frin tredjeland
sedan ska verka i Eu-linderna. Internationella arbetsorganisationen
(1Lo) understryker oupphérligen vikten av att tredjelandsmed-
borgare ska likabehandlas med inhemska arbetstagare i friga om
arbetsvillkor och sociala rittigheter. Detta ses som en grundliggande
férutsittning for anstindigt arbete. Kommissionen har strivat mot
ett sammanhallet regelverk som bygger pi likabehandling av olika
kategorier av arbetstagare och innehéller vigar mot permanent sta-
tus. Vissa medlemsstater har inte varit beredda att acceptera detta.
Utvecklingen av reglerna innefattar en kinslig politisk balansging
dir behovet av att attrahera arbetskraft frin tredjeland stills mot
ridslan att den migrerande arbetskraften ska konkurrera ut den
inhemska arbetskraften och ta i ansprik kostsamma sociala férméner.
Ambitionen ir att sikerstilla att den migrerande arbetskraften inte
ska belasta vilfirdssystemen utan snarare bidra till att vidmakchilla
dessa. Tanken ir ju att en 6kad tillstrémning av arbetskraft ska oka
vilstdndet i Europa.

En fraga ir givetvis hur ambitionerna att locka ny arbetskraft till
Europa rimmar med den hoga arbetslosheten i minga medlemsstater.
Redan i sitt forsta meddelande efter Tammerfors understrok kom-
missionen att en central utgdngspunkt fér utformningen av ett nytt
regelverk var att arbetstagare frin tredjeland enbart skulle beviljas
tilleride till ett Eu-land om arbetskraftsbehov forelig och vakansen
inte kunde fyllas av Eu-medborgare. Med andra ord skulle det krivas
att den befintliga nationella arbetskraften inte kunde eller inte ville ta
de arbeten det gillde. Férhandlingarna har hittills dominerats av de
aktdrer som verkar mest oroliga dver att den migrerade arbetskraften
inte ska komma att gynna utan belasta de nationella vilfirdssystemen,
bade direkt genom att ta del av vilfiardsformaner, och indirekt genom
att konkurrera ut den inhemska arbetskraften. Dessa aktorer motsit-
ter sig samtidigt krav pa effektiva sanktions- och inspektionssystem
som skulle kunna sikerstilla att migrerande arbetstagare konkurrerar
pa lika villkor med den inhemska arbetskraften.

Regelverket har dirfor delats upp. Kommissionen har fatt indra
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strategi och istillet for ett sammanhdllet regelverk presentera ett
ramdirektiv och tre sektorsdirektiv om hogkvalificerad anstillning,
sisongsarbete och foretagsinterna forflyttningar. Olika regimer
kommer pé det viset att gilla for olika kategorier av arbetstagare. De
hogkvalificerade arbetstagarna tillerkinns lingtgiende rittigheter
medan de foreslagna direktiven om féretagsinterna forflyteningar och
siasongsarbetare erbjuder lingt farre rittigheter.

I det foljande ska det framvixande regelverket analyseras. En
analysram ska anvindas for att illustrera den sammanlagda effek-
ten av vigvalen i direktiven vad giller de olika migrantgruppernas
skyddsniv3. Syftet med kapitlet dr att visa pd diskrepanser i reg-
leringen av olika grupper av invandrade arbetstagare och disku-
tera indamélsenligheten i de vigval som gjorts. Tva fragor stills
ur detta perspektiv. Den forsta frigan ir i vilken utstrickning det
framvixande EU-regelverket om arbetskraft frin tredjeland bidrar
till otrygghet pi arbetsmarknaden. Arbetsmarknaden gir generellt
mot en storre flexibilitet och den otrygga delen av arbetsmarknaden
okar. Migrerande arbetstagare verkar ofta inom ramar som gor deras
stillning otrygg. Den andra friga som stills dr hur det framvixande
regelverket kan tinkas paverka Eu:s sammanhallning. En utgings-
punke for att fororda EU-reglering ir att gemensamma regler bidrar
till att medlemsstaterna konkurrerar pé lika villkor. Utvecklingen av
regelverket ger dock medlemsstaterna ett storre matt av handlings-
frihet 4n vad kommissionen ursprungligen avsig. Medlemsstaterna
kommer #ven i fortsittningen kunna konkurrera med varandra om
arbetskraft frn tredjeland. En central friga ir om detta kan komma
att paverka sammanhéillningen mellan medlemsstaterna.

De tva frigor som stills i kapitlet hinger samman. Kortsiktiga val
for att skydda de inhemska socialforsikringssystemen och slippa krav
pa effektiv likabehandling i friga om arbetsvillkor kan bidra till risk
for exploatering av arbetskraft frin tredjeland. Det nya regelverket
kan komma att etablera en otrygg domin pi arbetsmarknaden dir
vissa arbetstagare inte ges formdiga att ta del av den europeiska vil-
firden. Stora sociala skillnader skapar spinningar som kan péverka
sammanhallningen internt i ett land. P4 sikt kan sidana skillnader
dven utgora ett hot mot sammanhillningen inom EU. En risk med
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projektet ir att de olika forbehédllen kan medfora ate regelverket
misslyckas bide med att attrahera arbetskraft frin tredjeland och
att ge dem som vil kommer hit virdiga villkor. Vissa medlemsstater
kommer d& att pd egen hand hitta effektiva vigar framét. U kan i
ett sddant lige inte undanréja klyftorna mellan de stater som lyckas
attrahera arbetstagare frin tredjeland (och dirmed sikerstiller nod-
vindig kompetens for utveckling) och de som inte gor det.

Kapitlet inleds med en beskrivning av det analytiska ramverk som
ska anvindas. Detta foljs av en historisk 6versikt av rittsutveckling-
en. Direfter presenteras det antagna direktivet om hogkvalificerad
arbetskraft (2009/50) och ramdirektivet om ett enhetligt ansoknings-
forfarande och en gemensam uppsittning rittigheter. Ramdirektivet
antogs slutligt den 13 december 2011. I skrivande stund har det dnnu
inte fitt ndgot nummer. Den antagna texten finns i ridsdokument
(13036/2/11). Efter det foljer en genomgéng av de sektorspecifika
direktivférslagen om sisongsarbete och féretagsinterna forflyttning-
ar, som for nirvarande férhandlas. Kapitlet avslutas med slutsatser
och férslag pa fortsatt agerande.

Otrygghetsperspektivet — en analysram

Den trygga tillsvidareanstillningen ersitts i allt storre utstrickning
av kortare och stundtals otryggare anstillningsformer. Utmirkande
for otrygghet ir osikerhet och instabilitet i anstillningen. En migre-
rande arbetstagare erbjuds minga ganger ett tidsbegrinsat kontrake.
Ritten att vistas i det aktuella landet 4r ocksd ofta beroende av en
anstillning. Férutsittningarna for den migrerade arbetstagaren blir
dirmed otrygga. Nivén pd otryggheten kan dock variera beroende
pd utformningen av migrationslagstiftningen. Ett antal komponen-
ter dr hidr avgorande. Garanteras arbetstagarna likabehandling nir
det exempelvis giller anstillnings- och arbetsvillkor samt 16n, och
vilka medel/incitament har de for att verkstilla en eventuell ritt till
likabehandling? Det andra ledet ir starkt kopplat till villkoren for
arbetstillstandet. Ar tillstindet beroende av ett sirskilt anstillnings-
erbjudande? Kan arbetstagaren byta arbetsgivare och/eller bransch
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under tillstdndets giltighet och i sa fall efter hur ling tid? Kan arbets-
tagaren bevara tillstdndet under viss tid av arbetsloshet? Kan arbets-
tagaren ta med sin familj? Finns det méjlighet for arbetstagaren att
s& smaningom fi permanent uppehillstillstind? Har arbetstagaren
facklig foreningsfrihet? Stills krav pa effektiva sanktioner och inspek-
tioner av férhillandena f6r den migrerade arbetskraften?

Staten spelar genom utformningen av migrationslagstiftningen en
central roll nir det giller frigan om den migrerande arbetskraften ska
ldsas in i en otrygg domin eller ges forutsittningar att paverka sin
egen position och pé lingre sikt forutsittningarna inom den sektor
de verkar i pd arbetsmarknaden. Den kanadensiska forskaren Leah
Vosko har visat hur stater genom migrationslagstiftningen differen-
tierar mellan olika arbetstagargrupper och skapar ett arbetsutbud
som stdr helt utanfor det traditionella anstéillningsférhillandet. Nar
en grupp inte tillerkinns medborgerliga rittigheter saknar den verk-
tyg att kunna paverka sin egen situation. Den sektor som gruppen
verkar i fylls pA med andra arbetskraftsmigranter med lika otrygga
villkor och dirmed permanenteras en otrygg sektor pa arbetsmark-
naden. Ofta ir villkoren, som Ruhs pdpekar, oattraktiva fran bérjan.
Dirav uppstar behovet av att fylla pa sektorn med arbetskraft utifran.
Genom arbetskraftsmigranternas otrygga férhallanden tipps mojlig-
heten igen att férvandla sektorn till en ordinir sddan med ordinira
villkor. En segmentering av otrygghet skapas.

Det ir ldtt att utgd ifrdn ate sd linge den migrerande arbetskraften
tillerkidnns likabehandling i friga om arbetsvillkor och 16n sa ir allt
frid och frojd. Effektiviteten i efterlevnaden av dessa rittigheter dr
dock beroende av hur migranternas stillning i évrigt regleras. Den
kanadensiska forskaren Judy Fudge har fért samman den brittiska
forskaren Bridget Anderssons modell om variation i riteslig status
med etablerade definitioner av otrygg migrantstatus och otrygg
anstillning. Resultatet dr en analysram som visar pa hur olika delar
av ett regelverk samverkar for att faststilla en viss otrygghetsniva.
Genom att anvinda denna ram for analys av den framvixande
EU-regleringen om arbetskraft frin tredjeland illustreras hur ingé-
ende sirbehandlingen av de olika grupperna faktiskt ir och hur olika
dimensioner av regelverket bidrar till denna effekt.
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Ettantal kriterier ska undersokas for att faststilla otrygghetsnivén.
Fudge har inordnat kriterierna under tre rubriker: zilltridesvillkor,
anstillningsforhdllande och institutionellt skydd. Med tilltridesvillkor
avses villkoren for tilltrdde till landet, det vill siga villkoren foér att
fa ett arbetstillstind. Frigan om arbetstillstindet 4r kopplat till en
viss arbetsgivare, en viss sektor eller ett yrke dr av stor betydelse
for arbetstagarens mojlighet att reagera pd exploatering. Ju storre
handlingsfrihet arbetstagaren ges att byta arbete inom ramen for
tillstdndet desto storre mojligheter har arbetstagaren att sikerstilla
goda arbetsvillkor. Aven tillstindets loptid och méjligheten att
limna och atervinda till landet, och fritt rora sig inom det paverkar
situationen. De rittigheter som ir kopplade till anstillningsforhal-
landet, som anstillningens lingd, anstillnings- och arbetsvillkor (det
vill siga 16n, arbetstid, arbetsmiljo, fackliga rittigheter) dr givetvis
ocksd av stor betydelse. Mojligheten att sikerstilla de rittigheter
som ryms inom anstillningsforhéllandet ir nira férbundna med #ll-
tridesvillkoren och dven det institutionella skydder. 1 det institutionella
skyddet omfattas aspekter av det sociala medborgarskapet, som socialt
skydd (inklusive rite till arbetsloshetsersittning) och vigar till tryg-
gare migrantstatus och familjedterforening. Kriterierna under de tre
rubrikerna kan forstirka och forsvaga varandra. De har ocksa givetvis
en sjilvstindig betydelse. Med det prisma som analysramen utgor fir
vi verktyg att virdera det framvixande EU-regelverket.

Vad hande efter Tammerfors? En dragkamp
om utgangspunkterna for regleringen

I och med Amsterdamférdragets ikrafttridande 1999 flyttades mig-
rationsfrigorna 6ver fran tredje pelaren till EG. Dirigenom fick EU
kompetens att reglera frigor om arbetskraft frin tredjeland. Det var
dock inte forrin Lissabonférdraget tridde i kraft 2009 som besluts-
processen gick fran enhillighet i ridet till det ordinarie lagstiftnings-
forfarande enligt vilket ridet med kvalificerad majoritet fattar beslut
gemensamt med Europaparlamentet.

Vissa av fordragsindringarna i Amsterdamfordraget syftade till ate
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etablera ett EU-omrade for frihet, sikerhet och rittvisa. Att ge EU kom-
petens pa migrationsomradet var en viktig del av detta. Andra frigor
som grundliggande rittigheter, brottsbekimpning och grianskontroll
ingdr ocksd i omradet. I Tammerfors 1999 antogs det forsta arbets-
programmet for omradet frihet, sikerhet och rittvisa. Detta ersattes
2005 av Haagprogrammet och 2010 av Stockholmsprogrammet som
giller fram till och med 2014.

Kommissionen angav med anledning av slutsatserna frin Tammer-
fors nagra utgingspunkter for dtgirderna inom omradet. Den eko-
nomiska invandringen skulle tydligt anpassas till marknadens behov,
sdrskilt invandringen av mycket hogt utbildad arbetskraft, eller av
ligutbildad och outbildad arbetskraft eller sdsongsarbetare. Behoven
skulle fyllas snabbt och effektivt och anpassning skulle ske snabbt nir
de forindrades, sd att nya invandrare fick storre rorlighet mellan med-
lemsstaterna. Grundprincipen skulle vara att de personer som bevil-
jades ritt till inresa och vistelse borde ha i stort sett samma rittigheter
och skyldigheter som EU-medborgare, men att dessa kunde utokas och
sittasiforhéllande till lingden pa uppehallstillstdndet. En grundstom-
me av rittigheter borde beviljas vid ankomsten si att arbetstagarna
framgangsrikt kunde integreras i samhillet. Milet skulle vara att ge
tillfallig arbetskraft som tinker atervinda till ursprungslandet ritts-
ligt tydlig status, medan det samtidigt skulle finnas en vig som s
smaningom ledde till permanent status fér personer som 6nskade
stanna och som uppfyllde vissa kriterier. Ansokningsforfarandena
skulle vara tydliga och enkla. Ansokningsprocessen skulle kunna
inledas i ursprungslandet. Men eftersom samtidigt arbetsgivarens ritt
att vilja maste respekteras skulle ett sdrskilt visum for arbetssokande
beviljas. Kommissionen patalade ocksi att en politik for ekonomisk
invandring maste gd hand i hand med okade anstringningar att se
till att tredjelandsmedborgarnas arbetsgivare f6ljde den befintliga
arbetslagstiftningen. Utgangspunkten var att lika 16n och arbetsvill-
kor ligger inte bara i invandrarnas intresse, utan ocksi i samhillets
intresse, eftersom samhillet da far full effekt av vad invandrarna har
ate tillféra det ekonomiska och sociala livet.

I denna programforklaring framtrider ett vilkomnande system.
Arbetstagare som vill komma ska kunna stanna. Inom bristbranscher
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ska de tillitas komma for ate sdka arbete utan direkt anstillnings-
erbjudande. De ska tillerkdnnas rittigheter som méjliggor omedelbar
integration och de ska ocksi kunna rora sig mer fritt mellan medlems-
staterna. Av dessa viktiga aspekter verkar nu enbart en begrinsad del
komma att forverkligas.

Kommissionen lade 2001 fram sitt forsta direktivirslag om till-
tride och bosittning for arbetstagare frin tredjeland — ett horisontellt
(dvs. sektorsovergripande) forslag med utgingspunkten att samma
regler i princip skulle gilla for alla typer av arbetstagare. Forslaget
inneholl regler om foérenklade ansékningsforfaranden, kriterier for
ett kombinerat arbets- och uppehallstillstind och de rittigheter som
foljde med ett sidant tillstind. Utgingspunkten var att ett konkret
anstillningserbjudande krivdes for tillstind och att tredjelandsmed-
borgarna skulle likabehandlas med de inhemska arbetstagarna pa
en rad omriden, bland annat nir det gillde anstillningsvillkor, 16n,
féreningsfrihet och social trygghet. Kravet pé anstillningserbjudande
vittnar om en glidning i inskrinkande rikening i friga om mojlighet
till tillerdde. Vissa sirskilda regler, bland annat gillande tidsgrinser
for tillstdndets varaktighet, féreslogs for sisongsarbetare och arbets-
tagare som tillfallige forflyteas frin ett foretag i tredjeland till en filial
eller dotterbolag beligen i en Eu-medlemsstat (s kallad foretags-
intern forflyttning). Forslaget inneholl ocksa regler om egenféreta-
gare frin tredjeland.

Forslaget motte ett omfattande motstand. Medlemsstaterna var
splittrade och attackerna kom frin olika hall beroende pi frigestill-
ning. Osterrike och Tyskland ansdg att direktivet hade fel utgings-
punkt. EU hade enligt deras uppfattning inte kompetens att lagstifta
om tilltride till medlemsstaternas territorium. Forslaget inneholl
visserligen kriterier for tilltride men samtidigt tillits medlemssta-
terna tillimpa kvoter och arbetsmarknadstest for att behilla kon-
troll. Med kvor avses att staten sitter ett numerirt tak fér antalet
arbetskraftsmigranter. Nir denna kvot dr uppfylld stings mojlig-
heten till tilltride oavsett om tillerddesvillkoren dr uppfyllda. Vid
ett arbetsmarknadstest undersoks om vakansen inte kan fyllas av den
inhemska och/eller Eu-arbetskraften. Dessa arbetstagare har siledes
foretride. Dessa begrinsningar ansigs inte tillrickliga. Tyskland
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och Osterrike menade ocksa att likabehandlingsperspektivet var for
lingtgiende och inte alls vad slutsatserna frin Tammerfors fore-
skrev. Nederlinderna foreslog 4 sin sida att likabehandlingsprin-
cipen skulle utstrickas till att bli generell och inte som i forslaget
enbart omfatta vissa omraden. Tyskland ifrdgasatte kravet pa ett
konkret anstillningserbjudande, medan Nederldnderna ville minska
handlingsutrymmet ytterligare for arbetstagaren och koppla till-
standet till en viss arbetsgivare. En majoritet av medlemsstaterna
ville dock 6ppna for stérre handlingsutrymme och tillita tredje-
landsmedborgarna att byta arbetsgivare och dven bransch. Frankrike
uttryckte skepsis mot att tilldta kvoter. Tyskland, Frankrike, Italien
och Osterrike, Storbritannien och Nederlinderna tyckte att maximi-
lingden p3 tillstindet pd tre dr, var for kort. De ville tillita lingre
tillstind. Grekland tyckte 4 andra sidan att tre ar var en lagom peri-
od. Kritiken blev fér omfattande. Vid denna tidpunkt krivdes ocksé
enhillighet i rddet fér beslut. Kommissionen insg att en ny strategi
miste utarbetas och férslaget drogs tillbaka.

Andra direktivférslag inom ramen for arbetet med en gemensam
politik f6r legal migration rénte storre framging. Ett direktiv som
faststillde rittigheter for lingvarigt bosatta tredjelandsmedborgare
antogs 2003 (2003/109). Efter fem ars lagligt arbete i ett EU-land kan
denna forménliga status uppnds. De ldngvarigt bosatta fir perma-
nent uppehéllstillstdnd och dtnjuter likabehandling med de inhem-
ska medborgarna pa de flesta omriden och har ocksa rite att rora sig
mellan medlemsstaterna for att arbeta. Ett direktiv om familjedter-
forening antogs ocksi ar 2003 (2003/86). Enligt detta har arbetande
tredjelandsmedborgare som troligen kommer att erhdlla permanent
uppehéllstillstdnd ritt att dterférenas med sin familj. Efter ett &rs vis-
telse i ett medlemsland fir familjemedlemmarna ocksé ritt atc soka
sig ut pd arbetsmarknaden. Ett direktiv om rite for studenter fran
tredjeland att studera i ett EU medlemsland antogs 2004 (2004/114).
Efter avslutade studier méste dock tredjelandsmedborgare dtervinda
till sina hemlinder. Ett direktiv om forskarutbyte antogs &r 2003
(2005/71). Detta innehdller en begrinsad ritt for vissa forskare att
komma till ett EU-land for att delta i ett forskningsprojekt.

Europeiska rddet i Haag 2004 uppmanade dock kommissionen
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att ligga fram nya generella forslag om ekonomisk migration. Efter
konsultationer med medlemsstaterna och andra involverade aktorer
presenterade kommissionen 2005 en strategisk plan for laglig migra-
tion. Idén om horisontella villkor for tilltrade till medlemsstaterna
hade fice 6verges. Stod fanns bara for tilleradesvillkor f6r vissa arbets-
tagargrupper. Dirfor foreslogs fyra sektorsdirektiv innehédllandes
bland annat tillerddesvillkor f6r hogkvalificerad arbetskraft, sisongs-
arbetare, foretagsinterna forflyttningar och avlonade praktikanter.
Dirutover skulle ett ramdirektiv presenteras som inneholl regler om
forenklade ansokningsprocedurer och ett gemensamt knippe rittig-
heter for arbetstagare frin tredjeland. Planen inneholl inte nigra
forslag i friga om egenforetagare.

Av dessa fem aviserade direktivforslag har i dag fyra lagts fram,
varav tvd har antagits. Direktivet om hégkvalificerad anstillning
antogs 2009 (2009/50) och ska vara implementerat i medlems-
staterna sommaren 2011. Ramdirektivet antogs i december 2011
och ska vara genomfort inom tva &r. Sommaren 2010 presenterades
direktivfoérslagen om sdsongsanstillda och féretagsinterna forflytt-
ningar, och i skrivande stund férhandlas de fortfarande.

Genom de antagna direktiven och de som &r féremal for forhand-
ling framtrider en ny bild av EU-regleringen av arbetskraftsinvand-
ring. Det antagna och foreslagna regelverket differentierar mellan
olika arbetstagargrupper och har gitt frin att &tminstone i 2001 4rs
forslag vara ett rittighetsbaserat vilkomnande system, till ett sddant
dir de ankommande arbetstagarna, med forskarna Carrera, Faure
Atger, Guild och Kostakopoulous ord, snarare ses som ekonomiska
enheter dn som rittighetsbirande individer. Detta kan jaimforas med
utgingspunkterna fér Stockholmsprogrammet: Det konstateras dir
bland annat att en vil hanterad migration kan bli till nytea for alla
berérda och att Europa kommer att behéva en politik som gor det
mojligt for migranter att till fullo utnyttja sin potential.

Som regelverket ser ut att utvecklas limnas manga av de avgo-
rande frigorna f6r minga arbetstagargrupper 4t medlemsstaterna att
avgora sjilva. Det giller i synnerhet f6r de grupper som inte omfattas
av sekrorsdirektiven.
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Ramdirektivet — enklare tilltrade och nastan
likabehandling

Ar 2007 presenterade kommissionen tvi av de direktivforslag som
aviserades i den strategiska planen; ramdirektivet om ett forenklat
ansokningsforfarande och om ett gemensamt knippe rittigheter for
arbetstagarna och ett sektorsdirektiv om hégkvalificerad arbetskraft.

En utgingspunkt var atc ramdirektivet skulle reglera ans6knings-
forfarandet och de rictigheter arbetstagarna skulle ha ate tillgi.
Det forenklade ansokningsforfarandet skulle innebira ett enda
ansokningsforfarande for ett kombinerat tillstind for tredjelands-
medborgare att vistas och arbeta pd en medlemsstats territorium.
Rittigheterna skulle tillkomma alla arbetstagare frin tredjeland som
vistades lagligen i en medlemsstat. Tilltridesvillkoren skulle diremot
enbart behandlas i sektorsdirektiven. Det ursprungliga konceptet
foljdes dock bara delvis upp i de direktivférslag som lades fram.
Tilltradesvillkor regleras inte i det horisontella direktivforslaget
(ramdirektivet). Diremot innehaller sektorsférslagen dven sektor-
specifika regler om ansokningsférfarandet och rittighetsknippen.
Detta innebir ate det strikt horisontella perspektivet i ramdirektivet
blivit rejilt naggat i kanten. Ramdirektivet reglerar vissa fragor for de
arbetstagare som inte omfattas av sektorsdirektiven. Utifrin rittig-
hetsperspektivet ser det dirfor ut som om vi i nulidget kommer att 3
fyra rittighetsknippen att férhélla oss ill.

Ett antal grupper exkluderas siledes frin ramdirektivets tillimp-
ningsomride. Arbetstagare som ir féremal for foretagsinterna for-
flyttningar, kontraktuella tjinsteleverantorer och praktikanter enligt
EU:s dtaganden i férhallande till virldshandelsorganisationen wTo:s
tjinsteavtal (GATS), samt utstationerade arbetstagare omfattas till
exempel inte. Alla dessa kategorier exkluderas med motiveringen att
de inte kommer att utgéra en del av den nationella arbetsmarknaden.
Sisongsarbetare exkluderas ocksi. Detta motiveras med att deras
stillning ar av sirskild och tillfillig art.

Europaparlamentet hade diremot svért att enas ifriga om direk-
tivets tillimpningsomride. Sysselsittningsutskottet (EMPL) forespra-
kade ett reellt horisontellt direktiv som inte skulle exkludera nigra
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grupper. Utskottet for medborgerliga fri- och rittigheter samt ritts-
liga och inrikes frigor (L1BE) menade dock att riskerna uppvigdes
av de nya forslagen om sisongsarbete och féretagsinterna forflyttningar.
LIBE, som ocksd var huvudansvarigt utskott, vann kampen i parlamentet.

Detta angreppssitt har mote kraftigt motstind fran fackforenings-
rorelsen och till och med Internationella arbetsorganisationen (1L0),
som ir FN:s fackorgan for arbetslivsfragor, har uttryckt tveksamhet
over detta vigval. Dess praktiska betydelse kommer dock till stor del att
avgoras av nivan pa de rittighetsknippen som de exkluderade grupperna
far genom sektorsdirektiven. En friga vi dterkommer till lingre fram.

For att avgora statusen for de arbetstagare som omfattas av ram-
direktivet har vi en mer begrinsad gemensam reglering att utgd ifrin.
Tilleridesvillkoren kommer ju att faststillas nationellt f6r denna
grupp. Vi vet dirfér inte om arbetstillstindet kommer att kopplas
till en sirskild arbetsgivare eller sektor, eller hur ling tid det kan
l6pa. Ndgon bestimmelse om hur det kombinerade tillstdndet skulle
péverkas av arbetsloshet saknas i ramdirektivet. Virt att pdminnas
om ir att i kommissionens direktivforslag frin 2001 medgavs arbets-
loshet upp till sex manader utan ate tillstindet skulle dterkallas. En
annan viktig aspekt dr frigan om varifran ett tillstind kan s6kas och
var arbetstagaren ska befinna sig nir ansokan gors. Aven i detta avse-
ende ges medlemsstaterna ett mycket stort handlingsutrymme.

Vissa aspekter under rubriken #lltridesvillkor kan dock behand-
las. Vi vet nimligen en del om rorligheten f6r arbetstagarna och om
de minimirittigheter som dessa ska tillerkdnnas. Det kombinerade
tillstindet ger arbetstagaren ritt att under dess giltighetstid som ett
minimum:

« resa in till, pd nytt resa in till och vistas pi territoriet for den
medlemsstat som utfirdar det kombinerade tillstdndet och

« hafri tillging till hela territoriet for den medlemsstat som utfir-
dar det kombinerade tillstindet, inom de grinser som foreskrivs
i nationell lagstiftning.

I friga om aspekter kopplade till anstillningsforhillander giller lika-
behandling med medlemsstatens egna medborgare i friga om arbets-
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villkor, inbegripet l6ne- och uppsigningsvillkor samt villkor som ror
hilsa och sikerhet pa arbetsplatsen. Detsamma giller for forenings-
friheten och friheten att tillhora en arbetstagarorganisation, inklu-
sive de formaner en sddan organisation tillhandahaller. Mojlighet att
inskrinka dessa rittigheter medges inte.

En viktig aspekt som forblir oldst i detta direktiv och i det antagna
och de foreslagna sektorsdirektiven ir méjligheten for arbetstagaren
att f en tillsvidareanstillning. Virdet av en sidan ir kopplad till
loptiden for ett kombinerat tillstind och mojligheten att férnya det.
Skulle exempelvis ett permanent uppehéllstillstind kunna ges till en
person som fir en tillsvidareanstillning stirks arbetstagarens posi-
tion avsevirt. Frigor som medlemsstaterna sjilva fir 16sa.

Mojligheten att sikerstilla likabehandling med medlemsstatens
egna medborgare ir vidare beroende av en rad andra faktorer som
limnas utanfér det hir direktivet. Kommissionen foreslog inte att
nigon bestimmelse om sanktioner och effektiva efterlevande-
mekanismer skulle ingd. Delar av Europaparlamentet har dock aktivt
verkat f6r detta utan att lyckas f4 med nigot sddant krav i den slutliga
stindpunkten eller i det antagna direktivet.

Likabehandling garanteras ocksi i friga om utbildning och yrkes-
utbildning. Mojligheten att begrinsa denna ritt 4r dock ganska
omfattande. Likabehandling giller vidare fér erkinnande av exa-
mensbevis, utbildningsbevis for teoretiska utbildningar och andra
yrkeskvalifikationer i enlighet med relevanta nationella férfaranden.
Detta ir viktigt for att arbetstagarna frin tredjeland ska fylla vakanser
som faktiskt motsvarar deras kompetensniva och inte tvingas soka sig
till underkvalificerat arbete.

Nir det giller aspekter av det institutionella skydder ska lika-
behandling med medlemsstatens egna medborgare sikerstillas ifraga
om de grenar av social trygghet som definieras i rddets forordning
(EG) nr 883/2004. Sddana grenar ir sjukdom, moderskap, olycksfall
i arbetet, arbetssjukdomar, invaliditetsférmaner, arbetsloshets-
formaner, familjeférméner, pension och ersittning vid dodsfall.
Likabehandling ska ocksi gilla for skatteférméner och for offentlig
service, t.ex. bostadsférmedling, samtifragaomtillging till ridgivning
fran arbetsférmedling. En omfattande mojlighet att inskrinka delar
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av dessa rittigheter for bland andra arbetslosa tillstindsinnehavare
giller dock. Aven tillgangen till bostad kan begrinsas for arbetskraft
fran tredjeland.

Mojligheten att begrinsa dessa rittigheter till arbetstagare i
anstillning medfor att en arbetslés tillstdndsinnehavare kan limnas
mycket oskyddad i dessa hinseenden. For 6vrigt saknas regler om
familjedterforening och om mojlighet att uppna permanent status.

Utifrin ett statusperspektiv kan man konstatera att effekten av
detta direktiv dr hogst oklar. Direktivet dr ett minimidirektiv. Alla
medlemsstater ir siledes vilkomna att anta och bibehalla mer forman-
liga bestimmelser. Den status de migranter som far ett kombinerat
tillstdnd erhaller ar till stor del beroende av nationell reglering. Med
ett generdst nationellt system som inte utnyttjar undantagsmojlig-
heterna och som har effektiva 6vervakningsstrukturer och sanktioner
kan statusen bli mycket trygg. I andra fall kan den bli det motsatta.

Gemensamma utgangspunkter for
sektorsdirektiven

Vissa villkor 4r gemensamma i det antagna och de foreslagna sektors-
direktiven.

Gemensamt ir att ansdkan om respektive tillstind maste inne-
hélla en giltig resehandling och bevis p att arbetstagaren har eller
har ansokt om sjukférsikring som ticker alla risker (for perioder
nir sddant forsikringsskydd och motsvarande formaner inte till-
handahalls i samband med eller som en foljd av anstillningsavtalet).
Tredjelandsmedborgaren far heller inte anses utgéra ett hot mot all-
min ordning, sikerhet eller hilsa.

Att uppfylla villkoren fér tillerade ger inte en automatisk rice till
aktuellt tillstdind. Medlemsstaterna fir kontrollera om den berérda
lediga platsen inte kan tillsittas med nationell- eller Eu-arbets-
kraft och ocksa tillimpa tillstindskvoter — nagot som ocksi sedan
Lissabonférdragets ikrafttridande framgar direkt av fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt, artikel 79.5 FEUF. Ett undantag
for arbetsmarknadstest giller dock for de foretagsinterna forflytt-
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ningarna. Sidana tester skulle nimligen std i strid med gjorda dtagan-
den i forhallande till virldshandelsorganisationen wto:s tjansteavtal
(GATS).

Medlemsstaterna fr dessutom avsld en ansékan om arbetsgivaren
enligt nationell lagstiftning har piforts sanktioner for odeklarerat
arbete och/eller olaglig anstillning i enlighet med nationell lagstift-
ning. Det senare kravet ska minska risken f6r att oseridsa arbetsgivare
utnyttjar systemen for otillborliga syften.

Arbetstagarna fran tredjeland har ocksa ritt att resa in till, pd nytt
resa in till och vistas pi territoriet for den medlemsstat som utfirdar
tillstdndet och ha fri tillgang till hela detta territorium, inom de grin-
ser som foreskrivs i nationell lagstiftning.

Ett blakort for hogkvalificerad arbetskraft

Det kan knappast betraktas som ndgon slump att kommissionen
valde att presentera ett forslag riktat mot hogkvalificerad arbetskraft
som det forsta av de aviserade sektorsdirektiven. Behovet av hogkva-
lificerad arbetskraft anses i allménhet mindre kontroversiellt. Risken
for att denna grupp ska komma ate belasta vilfiardssystemen betraktas
som liten. Den anses ocks3 fylla tydliga luckor och konkurrerar dir-
med inte med den inhemska arbetskraften. Minga medlemslinder
hade ocksa redan infort egna system for att attrahera hogkvalificerad
arbetskraft. Trots detta var flera medlemsstater mattligt entusias-
tiska. Entusiasmen var storst hos linder som inte antagit egna pro-
gram for invandring av hégkvalificerad arbetskraft, som Frankrike,
Spanien, Italien och Sverige. Nederlinderna och Storbritannien som
hade lyckade egna system for att attrahera hogkvalificerad arbetskraft
var angeldgna om att kunna behalla dessa. En av de storsta knick-
frigorna under forhandlingarna blev ocksa hur detta tillstind, som
kom att kallas Eu-blakort, skulle férhilla sig till nationella mer gynn-
samma system.

Direktivforslaget inneholl regler om tilltridesvillkor, vissa regler
kopplade till beslut om tillstdndet (det si kallade Eu-blikortet), och
rittigheter kopplade till detta. Vilka tilltradesvillkor som stills upp ér
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av intresse for vir analys. Ett tillstdnd skulle enligt kommissionens
forslag vara beroende av ett anstillningserbjudande avseende minst
ett 4rs anstillning. Tidigt i férhandlingarna stod det emellertid klart
att medlemsstaterna var bekymrade 6ver att villkoren skulle kunna
missbrukas och 6ppna vigen for alla mojliga typer av arbetstagare.
At sdkerstilla ate direktivet enbart skulle ta sikte pd verkligt hog-
kvalificerad arbetskraft blev en prioritet. I det antagna direktivet
anges darfor explicit att det ir friga om erbjudanden om hogkvalifi-
cerad anstillning. Frigan om vad som egentligen kunde inkluderas
i begreppet hogkvalificerad anstillning blev dirmed ocksa en av de
sviraste notterna att knicka. I kommissionens forslag utgjorde hog-
kvalificerad anstillning antingen hogre eftergymnasial utbildning
om minst tre &r eller minst tre drs motsvarande yrkeserfarenhet.

Tyskland och Osterrike oroade sig sirskilt mycket for missbruk.
De ville att hogskoleutbildning skulle gilla och ville inte mojliggora
att enbart yrkeserfarenhet skulle ricka. Nigra medlemsstater var
dock for méjligheten att godta ate tillrickliga kvalifikationer kunde
uppnds genom yrkeserfarenhet, men kunde inte acceptera ate tids-
aspekten kunde utstrickas till fem ar. Kompromissen blev slutligen
att det blev upp till medlemsstaten att avgora om den kunde accep-
tera undantag frin hogre eftergymnasial utbildning genom fem &rs
arbetslivserfarenhet.

Ett annat viktigt kriterium for att undga missbruk av eu-blikortet
var ett lonegolv som skulle ingd i tilltridesvillkoren. Utformningen
av denna bestimmelse blev den andra svira noten att knicka. Utan
ett tillrdckligt adekvat lonegolv 6ppnas for en mycket vidstricke till-
limpning av direktivet; nigot som minga medlemsstater motsatte
sig. Aterigen var det risken for laglonekonkurrens och dess negativa
effekter for den nationella arbetskraften som stod i fokus. Sattes
lonekravet for lige skulle vakanser uppstd dirfor att den inhemska
arbetskraften inte skulle vara villig att ta det aktuella arbetet pa grund
av att lonen var for lag. Aven den europeiska arbetsgivarorganisa-
tionen, Businesseurope, gav sig in i debatten. Fér dem var utgings-
punkten den motsatta. Alltfér hoga lonekrav skulle utgora hinder for
smé- och medelstora foretag att utnyttja EU-blakortet och generellt
utgora ett hinder f6r att rekrytera ritt arbetskraft. Frigan borde helt
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avgoras pa nationell niva. S3 blev nu inte fallet och en 16sning som
Businesseurope ansdg vara virre in kommissionens ursprungliga
forslag antogs. Medlemsstaterna ska faststilla en lonetroskel som
enligt huvudregeln minst méste vara en och en halv ginger si stor
som den genomsnittliga bruttolonen i den berdrda medlemsstaten.
Lonen i anstillningserbjudandet eller kontraktet maste siledes minst
motsvara lonetrdskeln for ate ett tillstdnd ska ges. Vid faststillandet
av lonetroskeln fir medlemsstaterna kriva ate alla villkor i tillimpliga
lagar, kollektivavtal eller relevant branschpraxis for hogkvalificerad
anstillning dr uppfyllda.

Hur ling giltighet kan di Eu-blakortet ha? I kommissionens for-
slag skulle den ursprungliga giltigheten som huvudregel vara tva ir,
med mojlig férlingning for dtminstone ytterligare tvd ar. Medlems-
staternas syn pa denna friga var mycket splittrad. Vissa ville ha en
tidsgrins pd ett ir, medan andra tyckte att tillstindet skulle vara s
lingt som anstillningen varade och att den 6vre grinsen skulle vara
fem 4r. Resultatet blev en kompromiss enligt vilken medlemsstaterna
fick faststilla en standardiserad giltighetstid for Eu-blékortet pa mel-
lan ett och fyra ar.

Vilken handlingsfrihet har blikortsinnehavaren under tillstdndets
giltighet? Under de forsta tva aren ir arbetstagaren hinvisad till den
anstillning som uppfyller villkoren for inresa. Ett byte av arbets-
givare under denna tid méste féregas av godkinnande av myndighet
— ett beslut som far ta upp till 9o dagar. Direfter fir, men méste inte,
medlemsstaten ge arbetstagaren samma handlingsfrihet som egna
medborgare nir det giller tilleride till anstillningar som innebir
hogkvalificerat arbete.

Huvudbestimmelsen avsig enligt kommissionen att gora blikor-
tet forménligt och attraktive. Alla medlemsstater var dock inte redo
for en sddan generositet, varfér undantag medgavs.

Utifrdn trygghetsperspektivet dr ocksd mojligheten ate bevara bla-
kortet under arbetsloshet viktig. I kommissionens forslag medgavs
tre manaders arbetsloshet. Vissa medlemsstater ville dock kunna
kicka ut arbetstagaren vid arbetsloshet, medan andra ville f6rlinga
perioden. Kommissionen anforde att logiken bakom bestimmelsen
var att inte personer skulle gis férlorade som fortfarande behovdes pa
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arbetsmarknaden och understrok att tre manader ir en kort period.
Kommissions forslag antogs till slut med tilldgget att bara en arbets-
loshetsperiod kunde accepteras. Lingden pa den arbetsloshetsperiod
som medges motsvarar dirmed den tidsitging det kan ta innan
arbetstagaren fir besked om en ansokan att byta arbetsgivare.

Det ska dock patalas ate direktivet medger att et tillstind dterkal-
las om EU-blikortsinnehavaren inte har tillrickliga medel f6r sin och
sin familjs forsorjning utan att utnyttja det sociala trygghetssyste-
met i den berérda medlemsstaten, och om innehavaren anséker om
socialbidrag. Dessa grunder for aterkallelse fanns inte med i kom-
missionens ursprungliga forslag. Det ir inte klart varifran de hirror.
De illustrerar dock vissa medlemsstaters oro for sina vilfirdssystem.

Det kanske mest uppseendevickande med forslaget var att det fore-
skrev att efter tvd ars innehav av ett EU-blikort skulle arbetstagaren
ha rite act flytea till en annan medlemsstat for att ta en hogkvalificerad
anstillning dir. Ett sidant radikalt forslag 1ig i linje med kommissio-
nens ambition att skapa flexibilitet i systemet och underlitta for atc
tillgodose fluktuerande behov mellan medlemsstaterna. Att forlora
kontrollen over tilleride till det egna territoriet var dock nigot som
var for svirsmilt for minga medlemsstater. EU-blikortsinnehavaren
fick slutligen ritt att efter viss tid resa in i en annan medlemsstat for
att ansdka om ett tillstind ate arbeta dir. I ans6kan miste arbets-
tagaren visa att samma inresevillkor ir uppfyllda som giller for det
ursprungliga Eu-blakortet. Beviljar inte den andra medlemsstaten
ansokan madste arbetstagaren limna landet. Som vi strax ska se ar
denna rittighet fortfarande lingtgiende i jimférelse med vad som
foreslas gilla for andra tredjelandsmedborgare.

Anstillningsforhdllander regleras pa ett likartat sitt i ramdirektivet
och Eu-blikortsdirektivet. Likabehandling med medlemsstatens egna
medborgare giller i friga om anstillningsvillkor och fackférenings-
frihet. Detta giller ocksé ifriga om utbildning och yrkesutbildning
samterkinnande av examensbevis, utbildningsbevis for teoretiska utbild-
ningar och andra yrkeskvalifikationer i enlighet med relevanta nationella
forfaranden. Inskrinkningsmojligheterna ir dock firre i detta direktiv.

Ifraga om detinstitutionella skyddet motsvarar likabehandlingkravet
i princip samma omraden som ramdirektivet. Den stora skillnaden
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ir att mojligheten att gora undantag frin dessa skyldigheter dr mer
begrinsad i EU-blikortsdirektivet. Framforallt kan inte ndgra sociala
rittigheter goras beroende av en anstillning. Andra mycket viktiga
rittigheter fér en EU-blakortsinnehavare ror mojligheten att ta med
sig sin familj. Ett antal avvikelser frin familjedterféreningsdirektivet
(som underlittar for arbetstagaren att ta med sig sin familj) medges.
Utnyttjar blakortsinnehavaren sin rict att soka sig till en andra med-
lemsstat efter 18 ménader s fir ocksé familjen folja med. Som nimnts
antogs 2003 ett EU-direktiv om varaktigt bosatta. Denna mycket for-
minliga status kan en tredjelandsmedborgare uppna efter fem ars laglig
vistelse i ett EU-land. Bldkortsinnehavaren kan till skillnad frin andra
tredjelandsmedborgare rikna samman tid som uppndtts genom inne-
hav av Eu-blikort i flera medlemsstater f6r att nd upp till de fem dren.

Fram trider en bild av ett ganska forménlige tillstdnd. Det ir dock
mindre férmdnligt dn vad kommissionen ursprungligen énskade. Ett
av kommissionens huvudargument fér den strategiska planen frin
2005 var att med ett harmoniserat system skulle medlemsstaterna
inte konkurrera med varandra om attraktiva arbetstagare frin tredje-
land, eller &tminstone skulle de konkurrera pa samma villkor. Denna
ambition fick dock 6verges. Manga av de linder som redan infért sys-
tem for tilltride for hogkvalificerad arbetskraft hade i olika avseenden
mycket mer forménliga system in det medlemsstaterna gemensamt
lyckades komma fram till. Det blev dirfor oerhort viktigt f6r linder
som Nederlinderna, Tyskland och Finland, att de kunde bevara sina
nationella tillstind, som resulterar i nigot annat in ett EU-blakort.
Det kan konstateras att dven detta direktiv saknar bestimmelser om
effektiva sanktioner. Direktivet dr vidare delvis ett minimidirektiv.
Mer forménliga bestimmelser kan dirfor tillimpas nationellt i ett
antal avseenden.

eU-blakortsdirektivet ger oss ganska goda mojligheter att bedoma
innehavarnas status. Nir det giller zllzridesvillkoren kan konstateras
att visserligen knyts det ursprungliga tillstindet till en viss arbets-
givare, men arbetstagaren har mojlighet att byta arbetsgivare om
tillstind ges. Viktigt f6r denna regels effektivitet dr att tillstindet
kan behdllas under prévotiden dven om arbetstagaren dr arbetslos.
Medlemsstaterna har dock méijlighet att begrinsa arbetstagarens
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mojlighet ate utnyttja de sociala trygghetssystemen for sin forsorj-
ning. Betydelsen av méjligheten att byta arbetsgivare blir dirfor
beroende av hur medlemsstaterna viljer att genomféra denna del.
Efter tvd ir krivs dock som huvudregel inte ndgot tillstind fér att
byta arbetsgivare, utan arbetstagaren blir fri att s6ka anstillning
inom ramen foér hogkvalificerat arbete. Arbetstagarens fysiska rorel-
sefrihet motsvarar i stort vad som giller enligt ramdirektivet, med
ett centralt undantag. Arbetstagaren kan med stod av sitt Eu-blikort
resa in i ett annat EU-land och so6ka hogkvalificerad anstillning dir.
Visserligen méste arbetstagaren ansoka om ett nytt EU-blakort i den
andra medlemsstaten. Det kan dock goras inifrin den aktuella sta-
ten och medlemsstaten har méjlighet men inte skyldighet att hindra
arbetstagaren att arbeta under den tid ansékan behandlas. En an-
sokan ska avgoras inom 9o dagar.

Nir det giller anstillningsforhillander giller samma nivd som
enligt ramdirektivet. Arbetstagarens mojlighet att sjilv paverka att de
garanterade villkoren foljs stirks dock genom mojligheten att anséka
om byte av arbetsgivare enligt ovan. De mojligheter som 6ppnar
sig efter 18 respektive 24 ménader stirker arbetstagarens stillning
ytterligare. En brist 4r dock att inte ndgra sirskilda bestimmelser
finns om sanktion och kontroll. Det institutionella skyddet ir relativt
sett mycket forméanligt. De sociala rittigheterna kan inte begrinsas
pd det sitt som ramdirektivet medger. Dessutom ges arbetstagaren
férménlig mojlighet att ta med sin familj under Eu-blikortets 16ptid.
Nir det giller mojligheten att uppna permanent status ar direktivets
férutsittningar generosa. Det finns inte nigon begrinsning i antal
beviljade tillstdind. Men framforallt kan arbetstagaren ligga ihop
vistelsetid i olika medlemsstater som kan tillgodoriknas for att nd
status som langvarigt bosatt.

Sasongsarbetare — en utsatt grupp som bor
starkas

Sommaren 2010 presenterade kommissionen ytterligare tvd av de
sektorsdirektivforslag som aviserats i den strategiska planen - de om
’ .. o T . 99
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sasongsarbete och foretagsinterna forflyttningar. Direktiven riktar in
sig pa helt olika kategorier av arbetstagare, de mest sirbara respektive
de vilforankrade. I méinga fall féreslas kategorierna behandlas helt
olika. I ngra fall finns dock likheter. I friga om l6n och arbetsvillkor
ska de inte likabehandlas med nationella arbetstagare, och nigon vig
mot lingvarig status éppnas inte.

Kommissionen hymlar inte med innehallet i direktivforslaget om
sasongsarbete. Det anges innehilla rittvisa och genomskinliga regler
for inresa och vistelse, samtidigt som det innehaller incitament och
garantier for act forhindra ate tillfilliga vistelser blir permanenta.
Kommissionen konstaterar att det finns ett strukturellt behov av
sasongsarbetskraft frin tredjeland eftersom Eu-medborgarna upp-
fattar sisongsarbete som oattraktivt. Syftet med forslaget ir att
infora ett sirskilt, férenklat forfarande for inresa och vistelse for
tredjelandsmedborgare som ansoker om att fi vistas inom EU som
sasongsanstillda samt att definiera de sisongsanstilldas rittigheter.
Detta kan enligt kommissionen fungera som ett skydd mot exploa-
tering, och dessutom skyddas sisongsarbetande EU-medborgare frin
orittvis konkurrens.

Utgingspunkten ir att sisongsarbetare ska soka ett sisongs-
arbetstillstind for vistelser som 6verstiger tre manader och som varar
i hogst sex minader. En sisongsarbetare ir en person som ir verk-
sam i sisongsbunden verksamhet, det vill siga verksamhet som ir
kopplad till en viss tid p &ret di en hindelse eller ett monster kriver
arbetsinsatser langt utover dem som normalt behovs for ate skota det
lopande arbetet.

Tilltridesvillkoren for sisongsarbetarna dr relativt sett svaga
och enligt forslaget fullt harmoniserade. Det ska siledes inte gé
att tillimpa dem mer generdst. Det ir enligt forslaget uteslutande
mojligt att ansoka om ett sisongsarbetartillstdnd for en tredjelands-
medborgare som befinner sig i ett tredjeland. Forslaget ger siledes
inte nigon mojlighet att flytta frin ru-land till Eu-land for att
sdsongsarbeta utan att ddremellan besoka ett tredjeland; eller ate soka
ett nytt tillstdnd fran det Eu-land dir man redan befinner sig. Kravet
pa dtervindande ir strikt. Har exempelvis tredjelandsmedborgaren
inte atervint till tredjeland efter det att ett tillstdnd 16pt ut ska han
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eller hon frintas méjlighet till inresa som sdsongsarbetare under ett
till tre ar.

For att fi ett sisongsarbetartillstind méste ett anstillningsavtal
eller ett bindande anstillningserbjudande uppvisas. Detta ska inne-
hélla information om ersittningsnivin och antalet arbetstimmar per
vecka eller manad, samt i tillimpliga fall andra, relevanta arbetsvill-
kor. Syftet med att kriva den hir informationen ir att sikerstilla att
arbetsgivaren har en tillricklig anstillningsférméiga. Medlemsstaten
ska nimligen sikerstilla att sisongsarbetaren har tillrickliga medel
for sin forsorjning och dirmed inte ska behéva utnyttja det sociala
trygghetssystemet i den berorda medlemsstaten. Dirutover ska den
sokande uppvisa en handling som styrker att han eller hon har till-
gang till en bostad med limplig standard.

Inom de maximala 6 ménaderna ska dock sisongsarbetaren kunna
foérlinga sina anstillningsavtal eller bli anstilld som sisongsarbetare
av en annan arbetsgivare. Mojligheten att byta arbetsgivare ir inford
eftersom sisongsarbetare som ir knutna till en enda arbetsgivare kan
l6pa risken att bli utnyttjade.

Forutsittningarna for anstillningsforhdllander skiljer sig fran vad
som giller i ramdirektivet och i Eu-blakortsdirektivet eftersom det
direktivforslag som giller sisongsarbete inte foreskriver likabehand-
ling i friga om arbetsvillkor. Istillet anges att sisongsarbetare ska
garanteras arbetsvillkor, inbegripet l6ne- och uppsigningsvillkor,
och villkor som ror hilsa och sikerhet pd arbetsplatsen, som giller
sdsongsarbete enligt lag, foreskrifter eller forvaltningsbestimmelser
eller enligt allmint gillande kollektivavtal i den medlemsstat som
tagit emot sdsongsarbetare enligt direktivet. Om jimférelsen ska
goras med villkor i kollektivavtal maste de antingen vara allmint
giltiga eller ticka en storre grupp som exempelvis en hel sektor eller
geografisk enhet. Likabehandling med medborgarna i virdmedlems-
staten ska dock garanteras i friga om féreningsfrihet och frihet att
tillhora en arbetstagar- eller arbetsgivarorganisation, inklusive de
férmaner som sidana organisationer tillhandahaller.

Direktivforslaget innehiller till skillnad mot de andra direktiven
bestimmelser om effektive genomférande. En arbetsgivare som
inte uppfyller villkoren i anstillningsavtalet ska péforas effektiva,
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vilavvigda och avskrickande sanktioner. Sidana arbetsgivare ska
dessutom under ett eller flera &r utestingas frin mojligheten att
ansoka om sisongsarbetare frin tredjeland. Dirutéver foreslas ate ett
forenklat klagomélsforfarande inrittas. Det innebir att tredje part,
pé sidsongsarbetarens vignar eller for att stodja denne, ska fi enga-
gera sig i de rittsliga och administrativa férfaranden som finns {6r att
sikerstilla efterlevnaden av direktivet.

Nir det giller det institutionella skyddet ges sisongsarbetarna en
mindre uppsittning rittigheter 4n vad som giller enligt blakorts-
direktivet och 6verenskommelsen om ramdirektivet. Likabehandling
med medborgarna i den berérda medlemsstaten géller dock ifriga om
social trygghet och om utbetalning av lagstadgad pension grundad pa
arbetstagarens tidigare anstillning nir denne flyttar till tredjeland.
Tillgangen till offentlig service ska ocksa vara densamma for sisongs-
arbetare, med tva centrala undantag — bostads- och arbetsformedling
inkluderas inte i skyddet. Nagon ritt till utbildning och yrkesutbild-
ning eller erkinnande av olika examensbevis ges denna grupp inte.

Regler som underlittar familjedterforening eller mojliggor over-
gang till permanent status saknas helt. Direktivforslaget innehéller
emellertid en bestimmelse om att underlitta aterresa till medlems-
staten. Medlemsstaterna ges hir tva alternativ. Antingen ska med-
lemsstaten (i samband med ansdkan och i ett enda administrativt
beslut) utfirda hogst tre sisongsarbetstillstind, vilka som mest gil-
ler tre pa varandra foljande sisonger, eller erbjuda ett férenklat for-
farande for tredjelandsmedborgare som anséker om att ater tas emot
ett efterfoljande ar.

Direktivforslaget har rént omfattande kritik. EU-organ som
Ekonomiska och sociala kommittén och tva utskottsrapportérer fran
Europaparlamentet har foreslagit omfattande dndringar. Forslagen
giller bland annat en tydligare definition av sisongsarbete, mer
robusta krav pd ansokningsforfarandet, en mer omfattande lika-
behandlingsprincip, tydligare krav pa limplig bostad, effektivare
sanktioner, klagomalsférfaranden och granskningsforfaranden samt
storre mojligheter dven for denna grupp att stanna pa lingre basis.
Fackforeningsrorelsen och andra intresseorganisationer delar minga
av dessa synpunkter och pétalar dirutéver vikten av att ge dven
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sisongsarbetarna ritt till familjedterforening. Aven 1.0 har limnat
synpunkter. De uppmuntrar antagandet av ett likabehandlings-
perspektiv nir det giller anstillningsvillkor och 16n samt kritiserar
begrinsningarna nir det giller vilka kollektivavtal som ska ligga till
grund for jaimforelser. 1L0 pitalar ocksd ate nir det giller sisongs-
arbetare ir inte alltid likabehandlingsperspektivet till ndgon hjilp
nir det exempelvis giller sociala rittigheter. Kvalificeringsperioderna
for exempelvis arbetsloshetsersittning dr normalt for linga. Sirskilda
anpassningslosningar bor dirfor inforas for bade arbetsloshetsférma-
ner och for alderspensionsférmaner.

Vi kan konstatera att sdsongsarbetarna enligt detta forslag ges en
svagare position enligt i princip alla kriterier. De har inte ritt att vara
arbetslosa och dirmed kunna limna en exploaterande arbetstagare
for ate soka ett nyte arbete. De tillerkdnns inte likabehandling nir det
giller arbetsvillkor och 16n, och det institutionella skyddet ir langt
svagare dn vad som giller for andra grupper. I ett avseende ir dock
deras position nigot starkare. Direktivforslaget innehiller bestim-
melser om ett effektivt genomforande av de rittigheter som finns och
foreskriver forenklade klagomalsforfaranden for att realisera dessa
rittigheter.

Foretagsintern forflyttning — utstationering i
tre ar?

Det andra sektorsdirektivsforslaget, om foretagsintern overforing
av personal, som presenterades sommaren 2010 tar sikte pd en helt
annan kategori av arbetstagare, nimligen chefer, kvalificerad perso-
nal och trainees i transnationella féretag.

Syftet med detta forslag dr att snabbt och effektive dtgirda efter-
frigan pa dessa personalkategorier vid filialer och dotterbolag i EU
och ocksa skapa forutsiteningar for omfordelning av 6verford perso-
nal mellan enheter inom EU. Det som stdr i fokus dr temporira over-
foringar av chefer och teknisk personal for kortare uppdrag vid andra
enheter inom ett féretag. Foretagens formaga att snabbt reagera pa
nya utmaningar — overfora know-how till nya chefer och harmonisera
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personalens kvalifikationer tvirs de olika linder dir man dr verksam -
ir enligt kommissionen oerhért viktig. Medlemsstaternas system for
att ge tillstdnd f6r 6verféring av personal dr f6r nirvarande i manga
fall komplicerade och oflexibla. Med enkla och effektiva regler vill
kommissionen undanréja hinder som kan péverka transnationella
foretags vilja att etablera sig i EU.

Forslaget innehiller ett sdrskilt, forenklat forfarande {6r inresa och
vistelse samt regler om utfirdande av ett sirskilt uppehéllstillstdnd.
Dessutom ir rittigheter och villkor for vistelse i andra medlemsstater
kopplade till tillstindet.

Tilltridesvillkoren priglas av att dessa arbetstagare ska ha anknyt-
ning till ete visst foretag. En ansékan om uppehallstillstind kan enbart
avse tredjelandsmedborgare som vistas i tredjeland. Vid en ansokan
miste det bevisas att arbetstagaren varit anstilld inom féretagsgrup-
pen minst 12 manader omedelbart fore tidpunkten for overféringen
(om detta krivs enligt nationell ritt) och att det dr mojligt att dtergd
till enheten i tredjeland nir uppdraget inom EU slutforts. En upp-
dragsskrivelse fran arbetsgivaren ska presenteras, med information
om overforingens loptid, plats, arbetstagarens stillning som chef, spe-
cialist eller trainee och om l6nen under 6verféringens l6ptid. Den l6n
tredjelandsmedborgaren ska tillhandahilla méste minst motsvara den
16n som - utifran lagar och andra foérfattningar och/eller kollektivavtal
med allmin giltighet — dr tillimplig p4 utstationerade arbetstagare i en
liknande situation och bransch. (En ”utstationerad arbetstagare” iren
EU-arbetstagare som skickats till ett annat Eu-land av sin arbetsgivare
for att arbeta dir under en begrinsad tid.) Begreppet kollektivavtal
begrinsas i detta avseende pd samma sitt som det begrinsas i direk-
tivet om utstationerade arbetstagare. Det vill sidga att om det saknas
system for ate férklara kollektivavtal allmingiltiga, kan medlemsstaten
utgd fran sektors- eller yrkeséverskridande kollektivavtal for ett visst
geografiskt omrade och/eller kollektivavtal som har ingdtts av de mest
representativa arbetsmarknadsorganisationerna pa nationell nivd och
som giller inom hela det nationella territoriet. Medlemsstaterna kan
dock inte utgd frin lokala kollektivavtal eller frin andra kollektivavtal
med mer begrinsad rickvidd. Denna begrinsning motsvarar ocksé
vad som giller enligt sisongsdirektivsforslaget.
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I detta direktivforslag finns en sanktionsbestimmelse. Enligt
denna tillits medlemsstaterna stilla virdenheten - det vill siga den
mottagande filialen eller dotterbolaget — ansvarig for brister i uppfyl-
lelse av zillzrddesvillkoren. Pifoljderna ska vara effektiva, proportio-
nella och avskrickande. Denna bestimmelse giller inte i férhillande
till riccighetsbestimmelserna som behandlas nedan.

Ett tillstdnd for foretagsintern verforing av personal ska vara
giltigt under ett r eller under den tid som 6verféringen avses vara.
Tillstindet kan forlingas upp till tre ar for en chef eller specialist
och upp till ett ir for en trainee. Ett tillstdind kan omfatta arbete i
foretagets enheter i flera medlemsstater. Det innebir att det enligt
forslaget kan komma att innefatta ett mat av rorlighet mellan med-
lemsstaterna. Det dr dock inte arbetstagaren som férfogar 6ver denna
rorlighet utan foretaget. Overforingen till en annan medlemsstat fir
dock inte 6verstiga 12 ménader.

Nir det giller anstillningsforhdllander ska arbetstagarna tillerkin-
nas de arbets- och anstillningsvillkor som - utifrdn lagar och andra
forfattningar och/eller kollektivavtal med allmin giltighet - ér till-
limpliga pd utstationerade arbetstagare i en liknande situation i den
aktuella medlemsstaten. Utgdngspunkten for detta val dr att denna
arbetstagargrupp, liksom de utstationerade arbetstagarna, inte anses
tillerdida Eu-medlemsstaternas arbetsmarknad. Denna utgdngspunkt
har kritiserats av den ansvariga rapportoren i Europaparlamentets
sysselsittningsutskott (EMPL) och av den europeiska fackforenings-
rorelsen. De foresprikar ett likabehandlingsperspektiv dven i detta
hinseende. Likabehandling med medborgarna i virdmedlemsstaten
foreslas dock i friga om facklig foreningsfrihet. Likabehandling gil-
ler vidare i friga om erkinnande av examensbevis, utbildningsbevis
for teoretiska utbildningar och andra yrkeskvalifikationer i enlighet
med relevanta nationella férfaranden. Diremot ges denna grupp
inte nagon ritt till utbildning och yrkesutbildning.

Det institutionella skyddet motsvarar utifrin likabehandlings-
perspektivet vad som foreslds for sisongsarbetarna. Foretagsinternt
forflyttade arbetstagare ska dock enligt forslaget gynnas pd samma
sitt som de hogkvalificerade arbetstagarna nir det giller familje-
dterforening.
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De arbetstagare som ska bli foremal for foretagsinterna forflyte-
ningar tillerkinns pd de flesta omraden ett lika daligt skydd som
sdsongsarbetarna. En avgorande skillnad dr dock att de normalt
utgor en stark arbetstagargrupp om man ser till utbildningsniva
och etablerad stillning i det anstillande foretaget. Benigenheten att
skydda denna grupp ir kanske darfor inte lika stark. Det svaga skyd-
det riskerar and4 att f4 negativa konsekvenser for savil den inhemska
arbetskraften som for de aktuella arbetstagarna.

Robust likabehandling — en forutsattning
for sund konkurrens och framtida
sammanhallning i EU

Vi kan konstatera att i det regelverk som héller pi att vixa fram
p& EU-nivd om arbetskraft frin tredjeland garanteras olika arbets-
tagargrupper olika rittigheter. Skyddsnivin varierar dirfor. Lika-
behandlingsprincipen, som enligt 1L0, ir ett avgérande métt pid
anstindigt arbete har fatt ge vika. Hogkvalificerad arbetskraft frin
tredjeland, som redan har en fé6rmanlig position genom sin efter-
traktade kompetens, har genom EU-blikortet ftt ett forhallandevis
gener6st rittighetsknippe, inklusive likabehandling med inhemska
arbetstagare nir det giller arbetsvillkor och 16n. Blikortsinnehavare
har ocksd moijlighet att fornya sitt tillstdind och s sméningom fi
permanent status i EU och ocksd generosa mojligheter att ta med sin
familj. Dessutom ges denna grupp den unika méjligheten att ta sig in
i en annan medlemsstat och soka arbete dir. Dessa rittigheter okar
ocksd mojligheten for arbetstagaren att sikerstilla den skyddsniva
han eller hon har ritt till. Nir det giller denna grupp har det varit
mojligt f6r EU att enas om en hég gemensam miniminiva.

For 6vriga arbetstagare fran tredjeland, som inte ir sisongsarbeta-
re eller féremal for en foretagsintern forflyttning, har det ocksa varit
mojligt att enas om en ganska framtridande likabehandlingsprin-
cip. Mojligheten att koppla de sociala rittigheterna till anstillning
och dirmed gora den arbetslose skyddslos dr dock mer omfattande.
Ovriga frigor om vigar till permanent tillstind och familjedterféren-
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ing dr nagot som 16ses pd nationell niva, liksom villkoren for tilltride.

De tva direktivforslag som {6r nirvarande férhandlas, om de fore-
tagsinterna forflyttningarna och om de sisongsanstillda, innehéller
inte ndgon likabehandlingsprincip nir det giller arbetsvillkor och lon.
Dessa grupper tillerkdnns heller ingen ritt till utbildning eller yrkes-
utbildning. Det innebir att ndgra av de grundliggande momenten {6r
att uppfylla 1L o:s krav for anstindigt arbete inte nodvindigtvis kom-
mer att tillerkdnnas dessa grupper. I friga om familjedterférening ges
dock de arbetstagare som ir féremal for foretagsintern forflyttning
generosa rittigheter. Arbetsgivaren kan ocksa forflytta arbetstagaren
till en annan stat dir foretaget dr verksamt. Denna storre mojlig-
het tll rorlighet gynnar dock egentligen inte arbetstagarens egen
skyddsniva, eftersom den ir kopplad till foretaget som sddant. Nagon
mojlighet att kumulera tiden i olika linder for att séka status som
langvarigt bosatt finns inte heller f6r arbetstagare som ir féremal for
foretagsintern forflytening.

De sisongsanstillda har en sirskilt utsatt position pa grund av
sin korta vistelse i landet och sin liga utbildningsniva. De féreslagna
forstirkta sanktions- och efterlevandemekanismerna ar visserligen
ett steg i ritt riktning, men inte tillrickliga. Den uttalade ambitio-
nen att stinga alla vigar in till mer permanent status och de harda
sanktionerna vid évertramp av tillstindets villkor rimmar illa med
det faktum att direktivforslaget rér minniskor vars arbetskraft EU ir
beroende av for att kunna utvecklas.

Att sikerstilla en robust likabehandlingsprincip for all arbets-
kraft frin tredjeland borde vara den frimsta garantin for att siikra
en god sammanhillning i EU framover. Att sitta miniminivin for
lagt riskerar att skapa spinningar mellan de linder som tar sig ritten
att exploatera arbetskraft frin tredjeland och vars produktionskost-
nader dirmed blir ligre — och de linder som avstdr frin att gora
detta och dirmed far hogre produktionskostnader. En robust lika-
behandlingsprincip borde ocksa vara det mest effektiva medlet for
att undvika att den inhemska arbetskraften konkurreras ut. Med en
robust likabehandlingsprincip avses ocksé effektiva sanktions- och
overvakningsmekanismer. I de antagna direktiven vilar ansvaret for
att inritta sidana mekanismer pa medlemsstaterna. Nir det giller de
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direktivforslag som dnnu dr féremal f6r forhandling finns mojlighet
att verka for att dessa delar av forslagen utvecklas och stirks.

Forhandlingarna om ©Eu-blakortsdirektivet visar att dven till-
tridesvillkoren ir av stor vikt for att motverka osund konkurrens. Ju
tydligare likabehandlingskraven dterspeglas i tillerddesvillkoren desto
mer sannolikt blir det att individer beviljas tilltride pé ritt premisser.

Stirks inte likabehandlingsprincipen i de fortsatta forhandlingar-
na kommer EU inte kunna garantera att arbetstagare frin tredjeland
arbetar under anstindiga villkor. Vi har sett att kommissionens sam-
manhallna regleringsmetod har fitt ge vika. Det har visat sig svart for
EU att utarbeta gemensamma ramar for tillerdde och villkor pa EU:s
arbetsmarknad for arbetstagare fran tredjeland. Det har inte riktigt
gatt ate hitta en gemensam enhetlig mirakelformel for att hantera
redan uppkomna och kommande arbetskraftsbehov utan att riskera
ytterligare press pa den inhemska arbetslosheten och vilfirdssyste-
men. Oron f6r 6kade kostnader och otillborligt tryck pd den inhem-
ska arbetskraften har inte bara medfért att medlemsstaterna valt ate
sjilva behalla en stor del av makten i fréga om tilltridesbeslut (nagot
som inte ir s& anmirkningsvirt) utan dven att skyddsnivin for arbets-
kraften frin tredjeland riskerar att férsimras pataglige i forhallande
till vad som férordades i kommissionens forslag frin 2001. Resultatet
ser ut att bli spretigt och i friga om rittighetsaspekten finns risk for
otillstindighet. Tillimpningen av analysramen pa det vixande euro-
peiska regelverket har visat oss att olika arbetstagargrupper foreslas
fa olika skydd och status och att minga centrala frigor for skydds-
nivin kommer att avgéras pd nationell nivd. Oférmagan hos med-
lemsstaterna att héja blicken och se f6rbi kortsiktiga inhemska risker
med ett generost system borgar for fortsatt diskrepans och etablering
av migranter med olika riteslig status och trygghetsniva.

Med storsta sannolikhet kommer medlemsstaternas regelverk
for arbetskraftsinvandring trots allt att nirma sig varandra genom
genomforandet av den framvixande EU-regleringen pi omridet.
Konkurrensen och risken for bristande sammanhillning mellan med-
lemsstaterna kan dirfor minska pé sikt. Daremot r det tveksamt om
de gemensamma &tgirder som vidtas blir tillrickligt attraktiva och
effektiva for att mota kompetensbrist och demografisk utveckling
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framéver (om dessa utmaningar, se dven Eskil Wadensjos kapitel).
Man kan konstatera att forutsittningarna for ate klara detta gemen-
samt tycks saknas. Enskilda stater kommer kanske att nd fram for
egen del. Nir forsok att agera gemensamt havererar kan det delvis
forklaras med lingvariga problem med arbetsloshet och integration.
Kanske ir det ocksé si att arbetsmarknaden ir en arena dir en helt
och hillet gemensam EU-politik inte dr sd efterstravansvird. Icke
desto mindre méste starkare fokus liggas pa att garantera robusta
riattighetsskydd for arbetskraft frin tredjeland. Bara si kan EuU:s
arbetsmarknad goras attraktiv och EU gora skil for act beskrivas som
en social marknadsekonomi. Kanske kan den ekonomiska krisen -
och den 6kade arbetsloshet som den medfér — bidra till en sundare
eU-politik for arbetskraftsinvandring. En robust likabehandlings-
princip vore ett effektivt och nédvindigt vapen mot social dumpning
och osund konkurrens. Avsaknaden av ett sidant skydd kan inte vara
virdigt en EU-reglering pi omridet.

Kallor och litteratur

Litteraturen om EU:s reglering av legal arbetskraftsinvandring ir
av naturliga skil begrinsad. En del litteratur finns om direktivet
for hogkvalificerad anstillning. Yasin Kerem Giimiis har exempelvis
publicerat en artikel "EU Blue Card Scheme: The Right Step in the
Right Direction?” (European Journal of Migration and Law 12:4, 2010)
och Lucie Cerna har skrivit en uppsats ”The £U Blue Card: A Bridge
Too Far” (Paper prepared for the Fifth Pan-European Conference on
EU Politics, Porto, Portugal, 3-26 juni 2010). Migrationsenheten pa
Centre for European Policy Studies (CEPS) har publicerat nigra ana-
lyser bide av detta direktiv och av utgdngspunkten for det allminna
regelverket, till exempel Sergio Carrera, Anais Faure Atger, Elspeth
Guild och Dora Kostakopoulou ”Labour Immigration Policy in the
EU: A Renewed Agenda for Europe 2020”, (CEPSs Policy Brief Nr
240, april 2011) och Elspeth Guild ”EuU Policy on Labour Migration:
A First Look at the Commission’s Blue Card Initiative” (CEPS Policy
Brief Nr 145, november 2007).
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En historisk oversikt 6ver Eu:s politik i friga om arbetskraftsmigra-
tion och resonemang om limpliga vigval pad omridet kan hittas i
Bernard Ryans kapitel ”The European Union and Labour Migration:
Regulating Admission or Treatment” i boken Whose Freedom, Securiry
and Justice? EU Immigration and Asylum Law and Policy, som redigerats
av Anneliese Baldaccini, Elspeth Guild och Helen Toner (Oxford
och Portland: Hart Publishing, 2007). Boken innehéller for 6vrigt
intressanta uppsatser om direktiven for familjedterférening och for
de langvarigt bosatta.

Internationella arbetsorganisationen (1L0) har gett ut en bok
som ger en bra overblick 6ver frigor kopplade till internationell
arbetskraftsmigration och beskriver organisationens egna utgings-
punkter, International Labour Migration: A Rights-based Approach
(Geneve: International Labour Office, 2010). 1L0 har ocksé antagit
icke bindande principer for arbetskraftsinvandring som ir av allmint
intresse. Se boken ILO Multilateral Framework on Labour Migration:
Non-Binding Principles and Guidelines for a Rights-based Approach to
Labour Migration (Genéve: International Labour Office, 2006).

Analysmodellen som anvinds i kapitlet har utarbetats av Judy
Fudgeihennesuppsats ”The Precarious Migrant Status and Precarious
Employment: The Paradox of International Rights for Migrant
Workers” (Metropolis British Columbia: Centre of Excellence for
Research on Immigration and Diversity Working Paper Nr 11-15).
Uppsatsen finns tillginglig pd adressen: http://riim.metropolis.net/
assets/uploads/files/wp/2011/WP11-15.pdf

I uppsatsen finns hinvisningar till ménga andra intressanta fors-
kare som idgnat sig it arbetskraftsmigranter och deras rittigheter och
som Fudge himtat inspiration ifran.

I kapitlet hinvisas till en rad killor frin EU-institutionerna.
Kommissionens meddelanden och direktivforslag aterfinns alla pa
Internet. Hir kan ndgra sirskilt framtridande nimnas: Kommis-
sionens meddelande om en ny invandringspolitik for gemenskapen
(KRoM(2000)757), direktivforslaget om villkor for tredjelandsmed-
borgares inresa och vistelse i syfte att bedriva verksamhet som anstilld
eller egenforetagare (Kom(2001)386), kommissionens strategiska
plan for laglig migration (Rom(2005)669), direktivforslaget om vill-
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kor for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse fér hogkvalificerad
anstillning (KoM(2007)637), direktivférslaget om ett enda ansok-
ningsférfarande f6r ett kombinerat tillstdnd for tredjelandsmedbor-
gare att vistas och arbeta pd en medlemsstats territorium och om en
gemensam uppsittning rittigheter f6r arbetstagare frin tredjeland
som vistas lagligen i en medlemsstat (koM(2007)638), direktivforsla-
get om villkor fér inresa och vistelse for tredjelandsmedborgare inom
ramen for foretagsintern 6verforing av personal (KRoM(2010)378),
och direktivforslaget om villkor for tredjelandsmedborgares inresa
och vistelse for sisongsanstillning (RoM(2010)379).
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Minimiloner i EU — sarlosningar
eller gemensam reglering?

av Per Skedinger

Samtliga £U:s medlemsstater har nagon form av reglering av ligsta
tillitna loner pd arbetsmarknaden. Bakom regleringarna ligger
onskemal om en jimnare 16neférdelning och minskad fattigdom, vil-
ka dock maste balanseras mot riskerna fér negativa sysselsittnings-
effekter. Minimilonesystemen i EU ir mycket heterogena och skiljer
sig at i ett flertal dimensioner. Den viktigaste skillnaden giller nivin
p& minimilonerna, sirskilt mellan nya och ”gamla” medlemsstater,
men stora skillnader finns dven i metoderna for att reglera minimi-
l6nerna. De stora skillnaderna i minimilénenivéer kan, genom sina
aterverkningar pd bland annat arbetskraftsmigration, arbetslos-
het och kapitalrorlighet, skapa politiska spinningar inom unionen.
Dessa spanningar har bland annat tagit sig uttryck i politiska krav
pé nagon form av samordning av minimilénerna inom unionen.
Samtidigt medfor de institutionella skillnaderna i minimilénesyste-
mens utformning att samordning forsvéras.

Sedan finanskrisen, som inleddes ar 2008, har diskussionen om
samordning av minimilénerna hamnat i bakgrunden. Istillet har man
fokuserat pd minimilonernas utveckling inom respektive medlems-
stat, i syfte att minska riskerna for negativa sysselsittningseffekter. I
de flesta medlemsstater har 6kningarna av minimilénerna modererats
och i vissa fall har nivderna frysts, sirskilt i de linder som drabbats
hirdast av krisen. Inga minimiléner har sinkts, men Grekland har
uppmanats av EU att gora detta f6r att underlitea krisbekimpningen.
Sannolikt tar diskussionen om samordning av minimilonerna ny fart
nir det makroekonomiska liget stabiliserats.
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Arbetskraftsmigrationen frin nya till ”gamla” ru-linder kan
péverkas genom att hoga minimiloner medfér en hogre genomsnittlig
l6neniva for lagutbildade, vilket attraherar presumtiva migranter. 1
den man som héga minimiloner ocksd minskar sysselsittningen finns
dock en avskrickande, och motverkande effekt pd benigenheten att
invandra. Aven irreguljir, eller papperslos, arbetskraftsmigration
kan paverkas av minimiloner, trots att anstillda inom denna kate-
gori typiskt betalas med 16ner som ir ligre 4n minimilénen. Mycket
talar for att en hog minimilén okar inflodet av irreguljira invandrare,
eftersom arbetsgivares efterfrigan pa denna typ av arbetskraft okar.
En 6kad efterfrigan kan dock motverkas om insatserna for att stivja
anvindningen av irreguljir arbetskraft samtidigt forstirks.

Inom EU finns huvudsakligen tvd metoder for att reglera minimi-
lonerna: lagstiftning och kollektivavtal mellan arbetsmarknadens par-
ter. Spannet i minimiléner bland linderna med lagreglering dr mycket
stort: frin 123 euro i minaden i Bulgarien till 1 758 euro i Luxemburg
ir 2011. Minimil6énerna ir i genomsnitt avsevirt hogre i de nio ”gamla”
EU-linderna (1 145 euro) 4n i de elva nya medlemsstaterna (288 euro)
med lagreglering. Med ett kopkraftsjusterat mite pid minimilénen
minskar spannet mirkbart, men skillnaden mellan genomsnitten i de
?gamla” (1 111 euro) och nya Eu-linderna (441 euro) ir fortfarande stor.

Minimil6ner i EU ir inte nigot exempel pa ett race ro the bottom,
utan ir snarare ett [Angsamt race to the top. Under 6verskadlig framtid
kan man dock rikna med att de genomsnittliga minimilénerna i de
nya medlemslinderna kommer att ligga pd en betydligt ligre nivé dn
i de ”gamla”.

Propder har framforts frin olika hall fér en gemensam minimi-
lonepolicy i Eu. En samordning kan avse olika aspekter av minimi-
lénerna. P4 grund av att minimilonesystemen ir si heterogena
finns det starka argument som talar fér en samordnad insamling av
jimforbara uppgifter om minimiléner i de olika medlemsstaterna.
Exempelvis skulle en konstruktion av landsvisa minimiléneindex, dir
de kollektivavtalsreglerade systemen ingar, skapa en bittre 6verblick
och storre mojligheter att jimféra med utvecklingen av konsument-
prisindex. Det finns ocksd goda skil att i linder med lagreglering
skapa oberoende rdd, med betydande expertinslag, som utfirdar
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rekommendationer om minimilonerna. Dessa rdd bor ocksa initiera
forskning om minimildénernas effekter, for att férbittra lagstiftarnas
beslutsunderlag. Mer langtgiende samordning i form av koordine-
ring av minimiléner mellan Eu-linderna - vilket foreslagits savil av
vissa framtridande EU-politiker som i EU-parlamentet - tillhér de
mer kontroversiella férslagen pa omridet och maste ocksd betraktas
som direkt olimpligt. En koordinering i enlighet med forslagen fran
politikerhall, exempelvis en minimilén pad 6o procent av genom-
snittslonen i medlemslandet, bidrar inte till att 16sa de existerande
spanningar som skillnaderna i minimiléner ger upphov till, samtidigt
som nya problem skulle skapas. Om den ekonomiska utvecklingen
fortsitter som hittills kommer en harmonisering av nivierna tids nog
att uppsté pa naturlig vig.

Kapitlets évergripande frigestillning ar hur skillnader i minimi-
l6ner mellan Eu:s medlemsstater kan generera politiska spinningar.
For att belysa denna friga har jag strukturerat framstillningen enligt
foljande: I nista avsnitt redovisas hur minimilonesystemen i EU ir
uppbyggda. Direfter presenteras olika métt pd minimilénernas hojd
och deras utveckling over tiden. I piféljande avsnitt diskuteras hur
finanskrisen hittills inverkat pd minimilonerna. Fokus i dessa tre
avsnitt ligger genomgiende pi skillnader mellan ”gamla” och nya
EU-linder. Vad forskningen har att siga generellt om minimiloner-
nas effekter pa sysselsittning och lonestruktur 4gnas utrymme i nista
avsnitt. Dir redovisas ocksd specifika erfarenheter i enskilda med-
lemslinder. I avsnittet direfter diskuteras hur minimiléner paverkar
arbetskraftens och foretagens roérlighet mellan ”gamla” och nya
EU-linder, baserat pa forskningsresultat och enkitundersékningar i
medlemsstaterna. Mot bakgrund av vad som framkommit i tidigare
avsnite diskuteras till sist om det dr en god idé att en inféra en sam-
ordnad minimilénepolicy i EU.

Sa bestams minimildnerna

Samtliga EU:s medlemsstater har ndgon form av reglering av ligsta
tillitna loner pa arbetsmarknaden. Som nimndes ovan finns huvud-
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 15
bjuden utan forlagets skriftliga tillstdnd.



PER SKEDINGER

sakligen tvd metoder for att reglera minimilénerna: lagstiftning och
kollektivavtal mellan arbetsmarknadens parter. De tvA metoderna
utnyttjas antingen i renodlad form eller i kombination. Flertalet
av medlemsstaterna, 20 linder, tillimpar huvudsakligen lagregle-
ring, men i manga av dessa férekommer ocksé inslag av kollektiv-
avtalsreglering. Bland de sju medlemsstater, diribland Sverige, som
huvudsakligen anvinder sig av kollektivavtalsreglering férekommer i
vissa fall dven inslag av lagstiftning. En viktig skillnad mellan de tv
systemen ir att minimilénen vid lagreglering i princip giller for hela
arbetsmarknaden, medan de kollektivavtalsbestimda minimilénerna
varierar beroende pa avtalsomrade (vilket ofta motsvarar en specifik
bransch). I bdda systemen forekommer dock undantag for sirskilda
grupper pi arbetsmarknaden eller regioner.

En hog tickningsgrad av kollektivavtal medfér att de minimiléner
som faststills i dessa i praktiken kommer att fylla samman funktion
som lagreglerade minimiloner, det vill siga som ett l6negolv for
hela arbetsmarknaden. En historiskt hog kollektivavtalstickning ér
dirmed en faktor som kan ha bidragit till att vissa linder valt att
avstd fran lagreglering av minimiléner. Orsakssambanden ir emel-
lertid inte sjilvklara: Kausaliteten kan ha gitt i omvind riktning
sd att forekomsten av lagreglering har tringt undan kollektivavtal.
Oavsett bakomliggande forklaringsfaktorer framstir systemen som
mycket stabila 6ver tiden. Fa linder har genomfort genomgripande
forindringar av systemen nir en dominerande metod fér minimi-
lonebestimning vil har inforts.

I Tabell 1 presenteras oversiktligt vilka linder som tillimpar de
olika minimilénesystemen i Eu. En férsta uppdelning gors enligt
dominerande metod for bestimning av minimilénerna - lagreglering
eller kollektivavtal — och en andra uppdelning beaktar varianter inom
respektive system. Linderna ir, liksom i foljande tabeller, genom-
giende uppdelade i tvd grupper, nimligen ”gamla” respektive nya
medlemslidnder. De nya, vilka definieras som de som blivit medlem-
mar under ir 2004 eller senare, ir med undantag for Cypern och
Malta samtliga beligna i forna Osteuropa. Den vanligaste domine-
rande metoden ir lagreglering (nio ”gamla” medlemsstater och elva
nya). Kollektivavtalsreglering som huvudsaklig metod férekommer
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Dominerande
metod foér minimi-

|16nens bestamning

Variant

Lander

Lagreglering

Svagt eller
obefintligt inslag
av kollektivavtals-
reglering

"GAMLA" EU-LANDER
Frankrike, Irland, Luxemburg,
Nederlanderna, Portugal,
Spanien, Storbritannien

NYA EU-LANDER
Bulgarien, Lettland, Litauen,
Malta, Rumanien, Slovakien,
Slovenien, Ungern

Mattligt eller
betydande inslag
av kollektivavtals-
reglering

"GAMLA" EU-LANDER
Belgien, Grekland

NYA EU-LANDER
Estland, Polen, Tjeckien

Svagt eller
obefintligt inslag av

"GAMLA” EU-LANDER
Danmark, Sverige

lagreglering

"GAMLA" EU-LANDER
Finland, Italien, Tyskland,
Osterrike

NYA EU-LANDER
Cypern

Kollektivavtal Mattligt eller bety-
dande inslag av

lagreglering

Anm: "Gamla” och nya EU-lander avser lander med EU-intrade fére respektive
efter 1 januari 2004.

Kalla: Egen klassificering byggd pa uppgifter i Eurostat och
Vaughan-Whitehead (2010).

nistan uteslutande i de ”gamla” medlemsstaterna (sex ”gamla” och
en ny medlemsstat). Avsaknad av en autonom fackféreningsrorelse i
flertalet linder vid tidpunkten for Sovjetsystemets kollaps i borjan av
199o-talet kan vara en viktig forklaring till de nya medlemsstaternas
vigval betriffande minimilonernas bestimning.

Inom de tvd huvudmetoderna i Tabell 1 gor jag en ytterligare upp-
delning huruvida metoden kdnnetecknas av ”svagt eller obefintligt”
samt “méttligt eller betydande” inslag av kollektivavtalsreglering
respektive lagreglering, med reservationen att grinsdragningen mel-
lan systemen inte ir exakt. Om ett land dir lagreglering ir domi-
nerande metod upphdjer kollektivavtalade minimiloner till lag enligt
regeringsbeslut (likt Belgien eller Grekland) eller baserar regerings-
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beslut pd dverenskommelser mellan arbetsmarknadens parter (som
i Estland, Polen och Tjeckien) betraktar jag inslaget av kollektiv-
avtalsreglering som s betydande att landet klassificerats i motsvaran-
de grupp. I huvudsakligen lagreglerade system kan arbetsmarknadens
parter dven vara inblandade i den lagreglerade minimiléneprocessen
genom rekommendationer och konsultationer, men i dylika fall
har inslaget av kollektivavtalsreglering inte bedémts som bety-
dande. I flera av linderna med lagreglering, bland annat Frankrike,
Nederlinderna och Spanien, férekommer dessutom minimiléner
forhandlade i kollektivavtal, pa liknande sitt som i linder med kol-
lektivavtalsreglering som dominerande metod (vilket inte beaktas i
tabellen). De férhandlade minimilénerna ir inte alltid hégre 4n de
lagreglerade, vilket illustreras av avtal inom detaljhandelssektorn i
Frankrike, dir de f6rra dr avsevirt ligre dn de sistnimnda och dirfor
inte bindande.

Bland medlemslinderna med i huvudsak kollektivavtalsregle-
ring av minimilénerna utmirker sig Danmark och Sverige som
representanter for de mest renodlade tillimpningarna av systemet.
I ovriga linder forekommer si kallad allmingiltigférklaring av
minimilénerna. Detta innebir att de forhandlade minimilonerna
utstricks att gilla som lag i foretag som ej ticks av kollektivavtal.
Givet att kollektivavtalet av myndigheterna bedoms som tillrackligt
representativt” for sektorn som helhet kan allméngiltigférklaring ske.
I Finland, dir allmingiltigférklaring tillimpas for hela arbetsmark-
naden, bedoms representativiteten av en sirskild myndighet samt av
Arbetsdomstolen. Enligt deras praxis har kollektivtalet bedémts vara
representativt om dtminstone hilften av de anstillda i branschen ér
fackligt anslutna. Liknande regelverk finns i ¢vriga linder med all-
mingiltigférklaring.

I ndgra av linderna med kollektivavtalsreglering som domineran-
de metod f6r minimilénernas bestimning faststills minimil6éner f6r
vissa yrken genom lagreglering (Tyskland och Cypern). I Tyskland
lagregleras minimiloner f6r bland annat byggnadsarbetare, elektri-
ker, mélare, sophanterare, anstillda i lingvird och stidare (undan-
taget hemtjinst). For de flesta av dessa yrken dr minimilénerna ligre
i 6stra dn i vistra Tyskland. I Osterrike inférdes dr 2009 en nationell
118 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for-
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minimilén genom en dverenskommelse mellan arbetsmarknadens par-
ter.

Sveriges position med ett renodlat kollektivavtalsreglerat system
fér minimilénernas bestimning dr en forklaring till den si kallade
Laval-konflikten, dir ett lettiskt foretag sattes i blockad av svenska
fackforeningar i samband med ett skolbygge i Vaxholm ar 2004.
Frinvaron av sivil lagreglering som allmingiltigforklaring pd den
svenska arbetsmarknaden innebar att minimil6ner f6r utstationerad
arbetskraft inte kunde definieras pa ett tydligt och forutsigbart sitt,
vilket bedomdes strida mot Eu:s principer for fri rorlighet, enligt EG-
domstolens utslag dr 2007 i det mél som Byggnads férlorade.

Minimilénesystemen i EU skiljer sig &t i ett flertal dimensioner
som inte framgar av Tabell 1. For att ytterligare belysa hur systemen
fungerar gors en mer detaljerad beskrivning i Tabell 2, som innehal-
ler uppgifter om vilka aktérer som faststiller minimilonerna, vilka
metoder som anvinds f6r justering av dessa samt i vilken utstrickning
minimilonerna ir reducerade fér sirskilda grupper pa arbetsmarkna-
den. Branschvariationen i minimiléner i kollektivavtalsreglerade sys-
tem gor uppgifter av detta slag bade svardtkomliga och o6verskidliga,
varfor framstillningen i tabeller och figurer fortsittningsvis begrin-
sas till linder med lagreglerade minimiloner. I texten presenteras
dock vissa uppgifter for Sverige.

Av Tabell 2 framgar att flertalet regeringar i Eu-linderna regel-
missigt konsulterar och/eller inhimtar rekommendationer frin
arbetsmarknadens parter i samband med minimilonernas faststil-
lande. I ndgra linder finns sirskilda nimnder eller rdd med uppgift
att bistd regeringen. Den mest kinda av dessa ir den brittiska Low
Pay Commission, som ir en av staten oberoende nimnd bestiende
av arbetsmarknadsexperter och representanter for partsintressena.
Nimnden initierar omfattande och kvalificerad forskning pa omréidet
och publicerar en érlig rapport. Den brittiska regeringen har sedan
1999, di en nationell minimilén inférdes i landet, nistan undan-
tagslost f6ljt nimndens rekommendationer. I syfte att f6lja det brit-
tiska exemplet har ocksd Frankrike bildat en expertnimnd (Groupe
d’Experts sur le SMIC), vars forsta rapporter med rekommendationer
publicerades &r 2009.
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 19
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Aktdrer som faststaller minimilén

"GAMLA" EU-LANDER

Belgien Kollektivavtal mellan arbetsmarknadens parter som upphg;js till lag av regeringen

Frankrike Regeringsbeslut efter konsultation med sarskild kommitté

Grekland Kollektivavtal mellan arbetsmarknadens parter

Irland Regeringsbeslut efter 6verenskommelse mellan arbetsmarknadens parter eller rekom-
mendation av Arbetsdomstolen

Luxemburg Regeringen

Nederlanderna Regeringen

Portugal Regeringsbeslut efter konsultation med partssammansatt kommitté

Spanien Regeringsbeslut efter konsultation med arbetsmarknadens parter

Storbritannien Regeringsbeslut efter rekommendation fran sarskild kommitté

NYA EU-LANDER

Bulgarien Regeringsbeslut efter konsultation med arbetsmarknadens parter

Estland Regeringsbeslut efter 6verenskommelse mellan arbetsmarknadens parter
Lettland Regeringsbeslut efter rekommendation fran arbetsmarknadens parter
Litauen Regeringsbeslut efter rekommendation fran partssammansatt rad

Malta Regeringen

Polen Regeringsbeslut efter 6verenskommelse i partssammansatt rad

Ruménien Regeringsbeslut efter konsultation och férhandling med arbetsmarknadens parter
Slovakien Regeringsbeslut efter rekommendation fran arbetsmarknadens parter
Slovenien Regeringsbeslut, méjligen efter konsultation med arbetsmarknadens parter
Tjeckien Regeringsbeslut efter 6verenskommelse mellan arbetsmarknadens parter
Ungern Regeringsbeslut efter rekommendation fran partssammansatt rad

Kalla: Eurostat.

120 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-

bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



Metod fér justering av minimilén

Grupper av anstéllda med reducerad
minimilén (exkl. minderariga)

Indexering och regelbunden 6versyn av arbetsmarknadens parter

Under 21 ar

Indexering betingad pa I6neutveckling fér arbetare och inflation samt
arlig dversyn

| privat hemhijélp, larlingar

Arlig éversyn baserad pa regeringens inflationsprognos

Under 19 ar (tjansteman)

Upp till 2 ars anstaliningstid, larlingar

Indexering och regelbunden 6versyn

Halvarsvis 6versyn, betingad pa allman I6neutveckling. Vid sarskilt svag
konjunktur kan regeringen tillfalligt franga denna princip och aven sénka
minimildnen fér sarskilda féretag eller néringsgrenar

Under 23 ar

Arlig 6versyn baserad pa regeringens inflationsprognos

Larlingar, funktionshindrade (under
forsta anstaliningséret)

Arlig 6versyn baserad pa inflationsprognos och konsultation med arbets-
marknadens parter. Halvarsvis justering méjlig om KPI Sverstiger infla-
tionsprognosen

Under 22 ar

Betingat pa konjunktur och statens budgetrestriktioner

Arlig 6versyn

Arlig indexering

Arlig eller halvarsvis dversyn baserad pa regeringens inflationsprognos
och konsultation med partssammansatt rad

Vanligen arlig éversyn

Arlig 6versyn

Arlig 6versyn, baserad pa inflation. Efter konsultation med arbetsmark-
nadens parter kan &ven minimildnen betingas pa I6neutveckling och
konjunktur

Tillfallig reduktion méjlig i féretag
som riskerar nedlaggning eller stora
personalminskningar pga h&jd mini-
milén

Vanligen arlig éversyn

Under 22 ar (enbart under forsta
anstéllningen), vissa funktionshin-
drade

©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for-
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Arlig 6versyn ir regel, men i 6vrigt ir variationerna mellan med-
lemsstaterna stora med avseende pd de metoder och kriterier som
anvinds for justering av minimilénerna. Tvd huvudprinciper kan
urskiljas: Indexering och diskretion. Indexering dr mindre vanlig,
men forekommer i exempelvis Belgien, Frankrike och Nederlinderna.
I Frankrike foljer indexeringen loneutvecklingen (fér arbetare) och
inflationen, men méjlighet finns dven till rent diskretionira hojningar
av minimilénerna vid den drliga 6versynen. I Nederlinderna anvinds
indexering betingad pa allmin l6neutveckling, men regeringen kan
tillfalligt fringd denna princip vid svag konjunktur och till och med
sinka minimilonerna i sirskilda foretag och sektorer. Vanligast bland
medlemsstaterna ir mindre formaliserade procedurer, dir faktorer
som loneutveckling, forvintad inflation och konjunktur ofta ingar i
beslutsunderlaget.

I vissa linder ir minimilénerna reducerade for sirskilda grupper
pé arbetsmarknaden, sdsom ungdomar och lirlingar, eller under de
forsta dren av en anstillning. For vuxna ungdomar (minst 18 &r)
ir minimilénerna ligre i Belgien, Grekland, Nederlinderna, Stor-
britannien och Tjeckien. Notabelt dr att undantagen ir relative fa i
de nya medlemslinderna, i vilka minimil6nerna redan ligger pi en lag
nivé i jimforelse med de ”gamla” medlemslinderna.

Beskrivningen av minimilonesystemens olika dimensioner i Tabell
2 4r inte uttdémmande. Skillnader mellan linderna finns dven nir det
giller hur minimilénerna behandlas i skatte- och avgiftshinseende
i jimforelse med hogre inkomster, nir det giller hur systemet for
overvakning och sanktioner ser ut, samt huruvida minimilénerna
faststills fore eller efter l6nerna i kollektivavtalen. Ett exempel pé
sirskild politik avseende skatter och avgifter dr Frankrike, dir de
sociala avgifterna sedan bérjan av 199o-talet reducerats for lontagare
pé eller nira minimilonen. Tidpunkten for minimilonernas bestim-
ning i foérhéllande till kollektivavtalen kan ha betydelse {6r mini-
mil6énernas spridningseffekeer till andra 16ner. Om de lagreglerade
minimilénerna faststills fére lonerna i kollektivavtalen ar sannolikt
spridningseffekterna storre in om den omvinda ordningen rider. I
exempelvis Nederlinderna ir 6kningarna av minimilénerna beting-
ade pa de avtalade l6nedkningarna, med en viss férdréjning i tiden.
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Vid en jimforelse med UsA framstir minimilénesystemen i EU
som mycket heterogena, dven om jimférelsen begrinsas till de lag-
reglerade systemen. UsA kidnnetecknas av renodlad lagreglering - pa
bade federal och delstatlig nivd - med obefintligt inslag av kollek-
tivavtalsreglering och, med undantag for ett fital delstater, frinvaro
av indexering. P4 den federala nivin har minimilénerna dirfér varit
oférindrade under langa perioder, men istillet hojes kraftigt de ar di
forindringar skett.

Hur hoga ar minimilénerna?

I Tabell 3 visas ett antal olika mitt pA minimilonernas hojd for senast
tillgingliga ar. Beskrivningen avser sivil de enskilda staterna som
vigda genomsnitt fér de ”gamla” respektive nya medlemslinderna.

Den férsta kolumnen i Tabell 3 anger minimilénerna per manad
uttryckta i en gemensam valuta (euro). Som nimndes i inledningen
ir spannet i minimiloéner mycket stort: frin 123 euro i Bulgarien till
1758 euro i Luxemburg. Minimilénerna ir i genomsnitt avsevirt
hogre i de gamla” Eu-linderna (1 145 euro) dn i de nya (288 euro).
Skillnaden avspeglar framfor allt olikheter i ekonomisk utveck-
lingsnivd, men i viss min ocksd skillnader i foérdelningspolitiska
ambitioner. I nigra av de nya medlemsstaterna, nimligen Malta
och Slovenien, 4r dock minimilénerna hogre 4n i Portugal och/eller
Spanien. En av de ligsta minimilonerna dterfinns i Lettland, hemort
for en av parterna i Laval-konflikten. Att jimféra lonenivier mellan
olika linder i gemensam valuta kan emellertid vara problematiskt
om syftet dr att belysa minimilénen ur lontagarens synvinkel. For
att f en ungefirlig uppfattning om vilken konsumtionsniva som ir
férbunden med minimilénen i varje land har darfér minimilénerna
justerats efter kopkraft, i den andra kolumnen i Tabell 3. Spannet
mellan den hogsta och minsta minimilonen minskar markbart, men
skillnaden mellan genomsnitten i de ”gamla” (1 111 euro) och nya
EU-linderna (441 euro) ir fortfarande stor.

Denrelativa minimilénen, eller >minimilonebettet”, dr ett vederta-
get matt for att bedéma minimilénens h6jd. Mattet relaterar minimi-
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 123
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Minimildn, juli 2011 Relativ minimildn, i f6r-
hallande till 16ner i till-
verkningsindustri, bygg
och tjanster, procent,
2010

Euro | Euro, kop- Av genom- | Av

kraftsjusterad | snittsldn medianlén
"GAMLA"” EU-LANDER® | 1145 | 1111 40,9
Belgien 1444 | 1294 47,3b< 49,1
Frankrike 1521 | 1360 46,3 64,9
Grekland 877 917 40,4 51,4
Irland 1462 | 1237 38,6¢d 43,4f
Luxemburg 1758 1466 45,9 56,8
Nederlanderna 1435 | 1353 44,1 51,4¢
Portugal 566 646 42,8 58,3¢
Spanien 748 774 35,3 44,2¢
Storbritannien 1086 | 1139 38,2 47,2
NYA EU-LANDER® 288 | 441 37,5
Bulgarien 123 243 36,8 56,8f
Estland 278 370 35,6 36,41
Lettland 282 407 42,2 36,7
Litauen 232 365 42,0 41,8f
Malta 665 843 46,2 53,0
Polen 347 555 39,7¢ 42,3
Rumanien 158 272 33,3 35,6f
Slovakien 317 445 36,6 46,4
Slovenien 748 891 47,5 52,1f
Tjeckien 329 439 334 42,0f
Ungern 293 432 38,8 50,9

Anm: Minimiléner definieras enbart per timme i Frankrike, Irland och Storbritannien
och dessa har darfér omraknats till manatliga, under antagande om 39 timmars vecko-
arbetstid f6r jamférbarhet med andra lander (Frankrike har en faktisk veckoarbetstid
pa 35 timmar).

Minimilénerna i Grekland, Portugal och Spanien tar hénsyn till att anstéllda vanligen
erhaller 2 extra manadsléner.

2 Av forfattaren vagda genomsnitt (arbetskraftens storlek);  2008; <tillverknings-
industri och tjanster; 4 2007; © 2009; f2006.

Kélla: Eurostat, egna berakningar.
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l6nens niva till andra 16ner pa arbetsmarknaden, det vill siga hur
langt in i loneférdelningen som minimilénen ”biter”. Uppgifterna i
den tredje och fjirde kolumnen i Tabell 3 ir baserade p4 genomsnitts-
l6nen respektive medianlénen. Medianlonen (den 16n som ligger i
mitten av loénefordelningen) ir att foredra eftersom den dr mindre
kinslig for extrema observationer, bide i toppen och botten av lone-
fordelningen. Eftersom berikning av medianlénen kriver tillgang till
individdata, vilka for de flesta linder ir tillgingliga endast med flera
ars efterslipning, presenteras dven mer aktuella uppgifter baserade
pa genomsnittslonen. Som synes ir skillnaden mellan de genomsnitt-
liga minimilonebetten i de "gamla” och nya EU-linderna inte sérskilt
stor. Minimilénernas andel av genomsnittslénerna ér nigot hogre i
de ”gamla” Eu-linderna (40,9 procent) dn i de nya (37,5 procent).
Frankrike ir en extremobservation, med en minimilén motsvarande
64,9 procent av medianlénen.

Som jimférelse kan nimnas att de svenska, kollektivavtalsregle-
rade minimilénerna ligger p& en mycket hog nivé jimfort med de lag-
reglerade systemen i EU. Eftersom minimilénerna i Sverige bestims
branschvis finns ingen nivd som giller for hela arbetsmarknaden,
men minimilénen per manad for okvalificerad och oerfaren arbets-
kraft (minst 19 ar) uppgir till 18 216 kr (1 990 euro, ¢j kopkrafts-
justerad) i Hotell- och restaurangavtalet och 17 727 kr (1 937 euro)
i Detaljhandelsavtalet ar 2011. Dessa avtal representerar tva utprig-
lade l3glonebranscher, med en relativt hog andel anstillda vars loner
direkt berdrs av minimiléneforindringar. Aven den relativa minimi-
lonen idr hog i Sverige, vilket jag visat i bland annat en rapport till
Globaliseringsradet ar 2008. I férhallande till medianlénen i privat
sektor var minimilénen mellan 61 och 71 procent i sju kollektivavtal
ir 2006. De relativa minimilénerna i Danmark och Norge ligger pa
en liknande niva som i Sverige, medan de ir ndgot ligre i Finland.

UsA framhills ofta som exempel pd en arbetsmarknad med
extremt liga minimil6ner i kontrast till de mer generésa nivierna i
Visteuropa. Pastdenden av detta slag behover emellertid nyanseras.
Den kopkraftsjusterade federala minimilonen i Usa ér f6r nirvaran-
de (juli 2011) 1 070 euro p4 méinadsbasis, vilket enbart ir obetydligt
lagre (3,7 procent) in genomsnittet fér de "gamla” Eu-linderna. I
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18 amerikanska delstater ir dessutom de pa delstatsniva reglerade
minimilénerna hogre dn de federala, med ett paslag mellan 1 och 20
procent. I forhéllande till I6nerna fér andra léntagare maste diremot
de amerikanska minimilonerna betraktas som liga, di de utgjorde
32,1 procent av genomsnittslonerna ar 2010. Emellertid indikerar
detta métt frimst ate [6nespridningen i den nedre halvan av 16nefor-
delningen ir stor pi den amerikanska arbetsmarknaden. I vilken grad
minimilonen faktiskt ”gar att leva pd” sdger mattet mycket lite om.

Hur méinga lontagare i EU-linderna som har en 16n lika med mini-
milénen ir inte kint med sikerhet. Enligt en uppskattning av 1.0
rorde det sig r 2007 om mer 4dn § miljoner i de 20 medlemslinderna
med lagreglerade minimiloner och uppit 6 miljoner, eller ungefir
3 procent av de sysselsatta, om ocksa de sju medlemslinderna med
enbart kollektivavtalsreglerade minimiléner inkluderas. Variationen
mellan linderna hirvidlag ir stor - mellan 1 procent (Spanien) och
21 procent (Grekland) av heltidssysselsatta beriknas ligga p minimi-
l6n.

Minimilonernas utveckling — fore och under
krisen

Framstillningen i Tabell 3 ger en 6gonblicksbild av de lagreglerade
minimilénernas hojd i £u. Hur har utvecklingen 6ver tiden sett ut?
Tabellerna 4 och 5 samt Figur 1 kastar ljus 6ver denna friga. I Tabell
4 redovisas i vilken utstrickning de nominella minimilénerna (i
nationell valuta) frysts i de ”gamla” och nya Eu-linderna, baserat
pd halvérsvisa data for perioden 2000:2-2011:2. Som en respons
pa finanskrisen har frysningar varit relativt vanligt forekommande
under de senaste tre dren, i syfte att mildra negativa sysselsittnings-
effekter av minimilénerna. Frysningar har under krisen implemen-
terats i ungefir hilften av medlemsstaterna, varav de flesta tillhor de
nya EU-linderna. Bland de ”gamla” medlemslinderna har minimi-
l6nerna frysts i stater som drabbats sirskilt hirt av finanskrisen, som
Grekland och Irland. I fem linder, Irland, Bulgarien, Estland, Litauen
och Tjeckien, har frysningen varat minst tre ir och pigar fortfarande.
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Fore finanskrisen férekom fi frysningar. I Nederlinderna utgjorde
frysningen av minimiloénerna under perioden 2003:2-2005:2 en
komponent i en allmin politik for lonemoderering. Nigra exempel
pé sinkningar av de nominella minimilénerna finns inte under den
studerade perioden 2000:2-2011:2. I de flesta fall har frysningarna
dock medfért ett fall i reala termer.

TABELL 4. PERIODER MED FRYSTA NOMINELLA MINIMILONER, 2000:2-2011:2
"GAMLA" EU-LANDER

Belgien 2003:2-2004:2, 2009:1-2010:2

Frankrike

Grekland 2009:2-2011:1

Irland 2001:2-2002:2, 2003:1-2004:1, 2007:2-2011:2
Luxemburg 2007:1-2008:1

Nederlédnderna

2003:2-2005:2

Portugal

Spanien

Storbritannien
NYA EU-LANDER

Bulgarien 2009:1-2011:2
Estland 2008:1-2011:2
Lettland 2009:1-2010:2
Litauen 2008:1-2011:2
Malta

Polen 2001:1-2002:2
Rumanien 2009:1-2010:2
Slovakien

Slovenien

Tjeckien 2007:1-2011:2
Ungern 2002:1-2003:2

Kalla: Eurostat.

Forindringarna av de reala minimilénerna (i nationell valuta) under
perioden redovisas i Tabell 5. Okningen under perioden som helhet
har varit betydligt snabbare i de nya Eu-linderna 4n i de ”gamla”.
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Variationen i 6kningstakt mellan linderna ir dock mycket stor.

I Nederlinderna var 6kningen endast 2 procent, till f6ljd av lone-

modereringspolitiken, medan den var hela 194,4 procent i Ruminien.
Under de senaste tre dren ir det dock fi linder som kan uppvisa

Okningar av de reala minimilénerna, bland annat pd grund av de

ménga frysningarna av de nominella minimilénerna. P4 grund av

deflation har de reala minimilénerna 6kat nigot under de senaste

dren i Irland, trots att minimilonerna frysts dir.

TABELL 5. FORANDRING AV REALA MINIMILONER, NATIONELL VALUTA, PROCENT

2000:2-2011:2 | 2009:1-2011:2
"GAMLA" EU-LANDER
Belgien 3,8 -2,5
Frankrike 14,4 -1,2
Grekland 12,8 -1,3
Irland 23,1 1,0
Luxemburg 7.4 -1,4
Nederlanderna 2,0 -0,8
Portugal 16,3 1,9
Spanien 11,9 -2,7
Storbritannien 28,7 -5,9
NYA EU-LANDER
Bulgarien 69,1 -6,8
Estland 95,5 -6,8
Lettland 126,0 8,2
Litauen 32,2 -5,0
Malta 5,1 -4,6
Polen 45,3 -0,5
Ruméanien 194,4 -2,3
Slovakien 54,0 2,8
Slovenien 51,9 20,4
Tjeckien 39,2 -3,3
Ungern 71,9 -3,0
Kélla: Eurostat, egna berakningar.
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FIGUR 1. MINIMILONER | NYA RELATIVT “"GAMLA" EU-LANDER, 2000:2—
2011:2, PROCENT

Anm: Vagda genomsnitt (arbetskraftens storlek) av minimildner, uttryckta i
nominella euro, i nya respektive “gamla” EU-lander. Se Tabell 2 for férteckning
av inkluderade lander i berakningen. Kélla: Eurostat, egna berakningar.

I Figur 1 illustreras utvecklingen av den genomsnittliga nominella
minimilénen, uttrycke i euro, i de nya Eu-linderna i forhallande till
motsvarande storhet i de ”gamla” Eu-linderna. Det ir tydligt att
gapet minskat avsevirt under perioden. Néigot race to the bottom ir
det inte friga om, snarare ett lingsamt race to the top eftersom minimi-
lénerna okat snabbare i de nya Eu-linderna 4n i de ”gamla”. Detta
star i kontrast till vanliga forestillningar om att 6kad konkurrens
fran laglonelinder skulle urholka de ”gamla” EU-staternas mojlig-
heter att bibehalla en hog ligstaniva f6r [onerna pa arbetsmarknaden.
Ar 2000 utgjorde minimilénen i de nya Eu-linderna 13 procent av
minimilonen i de ”gamla” Eu-linderna. Ar 2011 hade andelen 6kat
till 25 procent. Som synes har finanskrisen hittills endast medfért ett
tillfallige avbrick i den uppétgiende trenden. Anta att minimilénerna
i de tva lindergrupperna nirmar sig varandra med samma hastighet
fortsittningsvis som de gjort under aren 2000-11, det vill siga att
okningstakten i denna relativa minimilon kommer att vara ungefir
6,7 procent per ar i genomsnitt. I sd fall skulle de nya EU-linder-
na komma ikapp de ”gamla” férst om 23 &r, det vill siga ir 2035.
Minimil6énerna i de nya medlemslinderna kan alltsd férvintas ligga
pé en betydligt ligre niva 4n i de ”gamla” under 6verskidlig framtid.
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Hur paverkar minimiloner sysselsattning och
loner?

I flera populirvetenskapliga 6versikter (publicerade 2006, 2007 och
2012) har jag sammanstille de viktigaste teoretiska och empiriska
resultaten frn Sverige och andra linder. Enligt den nationaleko-
nomiska teorin om s kallad perfekt konkurrens riader, vid avsaknad
av minimilon, full sysselsittning vid den jimviktslon som bestims av
utbud och efterfrigan pi arbetskraft. Om en minimilén som 4r hogre
in jaimviktslonen inférs minskar efterfrigan pa arbetskraft. Det upp-
star ett utbudsoverskott pd arbetsmarknaden och sysselsittningen
minskar jimfort med liget utan minimilon.

Att sysselsdttningen minskar dr dock inte sjilvklart om mark-
naden inte kdnnetecknas av perfekt konkurrens. Om arbetsgivare
genom exempelvis en dominerande position pi arbetsmarknaden
har méjlighet att paverka l6nesittningen - vid s& kallat uppképar-
monopol eller monopson - kan effekten pé sysselsittningen till och
med vara positiv. Det klassiska exemplet pd monopson ir det lilla
brukssamhillet, med en enda arbetsgivare. Mer moderna teorier om
monopson betonar istillet sok- och rorlighetskostnader, vilka kan
skapa friktioner pd arbetsmarknaden och ”lasa in” arbetskraften
i foretaget dven da flera arbetsgivare finns. Monopson innebir att
arbetsgivaren kan sitta en artificiellt 14g 16n — under marknadslonen
vid perfekt konkurrens — varvid ocksd sysselsittningen minskar pd
grund av reducerat arbetskraftsutbud. Om en minimilén infors som
ir hogre dn 1onen vid monopson si tvingas arbetsgivaren hoja l6nen,
vilket ocksd 6kar arbetskraftsutbudet och sysselsittningen, givet att
minimilénen inte sitts ovanfor marknadslénen. Om minimilénen
overskrider marknadslénen blir f6ljden dock minskad sysselsite-
ning, liksom i fallet med perfeke konkurrens pa arbetsmarknaden.
Ovanstdende prediktioner giller pa kort sikt, med oférindrad kapi-
talstock. Pa lingre sikt, dd arbetskraft kan ersittas med kapital, kan
en negativ sysselsiteningseffekt forstirkas.

Risken for negativa sysselsittningseffekter till f6ljd av en hog
minimilon kan motverkas om idven arbetskraftens produktivitets-
fordelning 4r sammanpressad (i den nedre halvan). Om minga av de
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firdigheter som okar produktiviteten i ett arbete forvirvas genom
arbetslivserfarenhet si okar dock betydelsen av héga intridestrosk-
lar, 4ven vid en jimn fordelning av utbildning.

Eftersom teorin om minimilénernas sysselsittningseffekter inte
ir entydig méste frigan undersokas empiriske. I studierna pi omridet
férsoker man faststilla hur kinslig arbetskraftsefterfrigan ir for for-
indringar i minimilénen. Nistan all empirisk forskning om effekter
av minimiloner avser lagreglerade system, framfor allt den amerikan-
ska arbetsmarknaden. Fa studier finns for Sverige och andra linder
med huvudsakligen kollektivavtalsreglerade minimiloner. Endast ett
fatal minimilénestudier undersoker effekter pd arbetslosheten. Ett
problem med att anvinda arbetslosheten som utfallsvariabel 4r att en
hojd minimilén kan attrahera arbetskraft till sektorn eller landet som
minimilénen avser och dirmed oka arbetslosheten.

Omkring tva tredjedelar av de internationella studierna sedan
1990 indikerar negativa sysselsittningseffekter av hojda minimi-
loner. Endast ett fital pekar pd en positiv effekt. Resultaten ligger
dirmed huvudsakligen i linje med forutsigelserna i teorin om perfekt
konkurrens. Att monopsonteorins forutsigelser om en 6kad syssel-
sittning pd grund av hojda minimiloner fir sd svagt stod i empirisk
forskning kan bero pd att faktiska laglonearbetsmarknader sillan
kinnetecknas av de betydande inlasningseffekter som antas i teorin.
Rorligheten pd dessa arbetsmarknader ir tvirtom ofta extremt hog,
vilket istillet pekar pd betydelsen av minimilénernas funktion som
intrideshinder for lagproduktiv arbetskraft.

Det ir stor variation i storleken pd de skattade sysselsittnings-
effekterna och det forefaller ocksé finnas systematiska skillnader mel-
lan linder som inte kan forklaras fullt ut. Lagutbildades sysselsittning
verkar drabbas mer negativt in sysselsittningen foér andra grupper.
Ett annat monster ér att studier f6r Frankrike och Sverige antyder
stora negativa effekter, medan studier for Storbritannien inte pavisar
nigon effekt alls pa sysselsittningen. Tva av studierna for Sverige har
jag genomfort pd data for hotell- och restaurangbranschen (studien
publicerad 4r 2006) respektive detaljhandeln (frdn ar 2011). Bada
studierna visar att 6kningar av den reala minimilénen medforde
minskad sysselsittning bland dem som i férsta hand piverkades av
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okningarna. Inférandet av lagreglerade minimiléner i Storbritannien
ar 1999 gav mojlighet att analysera sysselsittningsliget med och utan
minimiléner, medan man i de flesta andra linder ir hinvisad till att
studera konsekvenserna av, ofta marginella, forindringar i minimi-
l6nen. En mojlig férklaring till de olika resultaten ir att minimi-
lonerna i Frankrike och Sverige ligger pd en betydligt hogre niva
in i Storbritannien, men dven andra forklaringar kan finnas. Som
framgatt av den tidigare diskussionen 4r minimilénesystemen inom
EU utformade pd mycket olika sitt — deras effekter kan dirfor ocksa
skilja sig at. Utifrdn ett enskilt lands erfarenheter kan man saledes
inte dra allmingiltiga slutsatser.

Frinsett en hog nivd pd minimilonen kan dven en kraftig hojning
av densamma vara forenad med en negativ effekt pa sysselsittningen.
Ett exempel pd det senare dr Ungern, dir den nominella minimilénen
fordubblades i tva steg och den reala 6kade med 64 procent under
dren 2001-02. Ett centralt argument bakom héjningarna var att oka
incitamenten till [6nearbete, mot bakgrund av de relativt generosa
ersittningsnivierna i de sociala forsikringssystemen. Foljden av de
drastiska héjningarna av minimilénen blev emellertid att ménga lag-
l6nejobb slogs ut. Efter hojningarna frystes den nominella minimi-
l6nen under en period, vilket framgar av Tabell 4.

Den internationella evidensen visar timligen entydigt att minimi-
loner paverkar I6nestrukturen, genom att de ligsta lonerna hojs. Detta
resultat dr ocksd en forutsittning for ate de negativa sysselsittnings-
effekter som man i regel funnit ska kunna uppsta. Huruvida minimi-
l6nerna far spridningseffekter uppitilénestrukturen dr mer omevistat
och de fa resultat som finns tillgingliga hirvidlag, for Storbritannien
och Usa, ir blandade. Spridningseffekter kan uppstd beroende pi
hur olika typer av arbetskraft anvinds i produktionsprocessen och pa
relativlénehinsyn exempelvis om anstillda med hégre 16n svarar pa
en 6kad minimilon med hojda lonekrav for ate uppricchalla loneskill-
naderna. I den min spridningseffekter har kunnat pavisas har dessa
dock varit begrinsade till sdvil storlek som till den nedre halvan av
loneférdelningen, vilket innebir att 16neférdelningen blivit jimnare
vid hojda minimiléner.

Aven om det ir tydligt att de ligsta 16nerna héjs och dven om det
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inte skulle finnas nigra negativa sysselsittningseffekter finns det skil
att ifrigasitta om minimiloner ar ett effektivt sdte att bekdmpa fattig-
dom. Flera undersékningar pad omridet visar nimligen att manga
av de anstillda som har minimilén lever i hushall med medelhog
eller hoég inkomst och att ménga med lag inkomst helt stir utanfor
arbetsmarknaden. Att vara avlonad till minimilén dr inte heller nagot
permanent tillstind, da de flesta redan inom négot &r avancerar till
hogre loner, enligt studier genomférda i Storbritannien och UsAa.
Detta resultat giller dven om deltidsarbetande studerande, som av
naturliga skil avancerar till bittre avlonade jobb efter examen, exklu-
deras frin analysen. En minoritet tycks dock kvarstd pad minimilon
under lingre period och ménga bland dessa har bristfillig utbildning.

Hur paverkar minimiléner rorligheten mellan
nya och “gamla” EU-lander?

En grundliggande forutsigelse i nationalekonomisk teori om inter-
nationell arbetskraftsmigration dr att genomsnittliga lonenivier i
svil ursprungslandet som det potentiella destinationslandet péver-
kar rorligheten mellan linderna. En hog genomsnittlig l1oneniva i
ursprungslandet minskar benigenheten att flytta, medan en hog
genomsnittlig 16neniva i destinationslandet 6kar denna benigenhet.
Dessa prediktioner fir ocksa stod i empiriska analyser av rorligheten
mellan Eu-linder.

Hur péverkar minimiléner incitamenten for arbetskraftsmigra-
tion? Hir finns tvd motverkande effekter: En hog minimilon i desti-
nationslandet ékar visserligen de genomsnittliga 16nerna, men kan
ocksa reducera sysselsittningen dir. En presumtiv migrant kommer
att ta hinsyn till bida méjligheterna och effekten pd benigenheten
att flytea dr inte given pa forhand. P4 motsvarande sitt dr inte heller
effekten av en lig minimilén i hemlandet entydig. Ett rimligt anta-
gande ir att forindringar i minimilonen frimst paverkar migrationen
bland ligutbildade eftersom det dr deras genomsnittsloner och sys-
selsittningsmojligheter som i huvudsak piverkas. Pa detta omrade
finns mycket lite empirisk forskning. Tva studier pd amerikanska
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data, utfoérda av Alida Castillo-Freeman och Richard Freeman res-
pektive Corrado Giulietti, visar emellertid dels att en kraftig hojning
av minimilonen i Puerto Rico stimulerade utflyttning till usa (push-
faktor pd grund av minskade sysselsittningsméjligheter hemma) dels
att hojningar av den federala minimilonen i Usa ledde till ett 6kat
inflode av utlindska immigranter dit (pull-faktor till foljd av 6kad
genomsnittlig 16n borta). Den hojda federala minimilénen paverkade
dock bara inflyttning av ligutbildade.

Rorligheten beror ocksd pa en rad andra faktorer som avspeglar
dels avkastningen pa och dels kostnaden for flyteningsbeslutet. Dessa
faktorer fingas bland annat av individuella egenskaper, sdsom alder,
utbildning och familjesituation, geografiskt avstind, efterfrageliget
pd arbetsmarknaden samt institutionella forhdllanden. Bland de
senare mirks legala, sprikliga och andra hinder for arbete i mottagar-
landet. T och med de nya Eu-lindernas medlemskap har flera institu-
tionella hinder fér arbetskraftsmigration till de ”gamla” Eu-linderna
eliminerats eller minskat i betydelse. Skillnader i minimilénenivier
kan dirfér forvintas ha fice storre betydelse for arbetskraftsmigra-
tionen.

En sirskild friga med stor relevans for Eu-linder ror hur irreguljir
(eller papperslds) arbetskraftsmigration paverkas av minimiloéner. En
stor del av denna migration hirror fran tredjeland, det vill siga utan-
for EU. De irreguljira invandrarna kan antas vara beredda att arbeta
till en 16n som ir hogre 4n i hemlandet men ligre dn minimilénen i
destinationslandet och de kommer ocksi att erbjudas sidana jobb av
mindre nogriknade arbetsgivare dir. De irreguljira invandrarna (och
deras arbetsgivare) maste dock ta hinsyn till en extra kostnad, nim-
ligen risken for upptickt och dirmed sammanhingande sanktioner
i form av boter och/eller utvisning (angiende Eu-lagstiftningen om
sanktioner mot arbetsgivare som anstiller irreguljir arbetskraft, se
Andreas Inghammars kapitel i denna bok). Enligt en teori utvecklad
av Gil Epstein och Odelia Heizler kan en héjning av minimilonen i
destinationslandet leda till ett 6kat inflode av irreguljira arbetskrafts-
invandrare, sdvida inte tillrickligt med okade resurser dgnas &t att
uppticka och lagfora dem som bryter mot bestimmelserna eller att
sanktionerna skirps i tillrickligt hog grad. Anledningen till det 6kade
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inflodet dr att arbetsgivares efterfrigan pa irreguljir arbetskraft okar.
Efterfrigan beror bland annat p4 skillnaden mellan minimilénen och
den ligsta [6n som de irreguljira invandrarna ir beredda att arbeta
fér och denna skillnad 6kar nir minimilénen hojs i destinationslan-
det. Nagon empirisk forskning som kan belidgga att hdjda minimi-
loner verkligen bidrar till fler irreguljira invandrare finns inte och
skulle ocksa vara forenad med stora problem eftersom uppgifter om
omfattningen av denna typ av invandring ir mycket osikra.
Minimiloénerna i de ”gamla” ru-linder dir dessa regleras i lag
fungerar antagligen som ett viktigt signalsystem for presumtiva
arbetskraftsmigranter i de nya Eu-linderna: Vilken ir den ligsta lon
de kan forvinta sig om de fir ett reguljirt arbete i, sig, Frankrike eller
Storbritannien? Det som i forsta hand dr betydelsefullt for migra-
tionen ir minimilénens niv4, inte den relativa minimilonen (det vill
siga i forhllande till andra l6ner pd arbetsmarknaden).
En enkitundersékning bland polska immigranter i Irland visar att
de flesta av dem i forvig hade skaffat information om minimilénen i
destinationslandet och att de dessutom hade jimfort minimilénerna i
olika destinationslinder. En annan enkitundersokning bland irlind-
ska arbetsgivare bekriftar betydelsen av minimil6énernas signalfunk-
tion i framfor allt tjinstesektorn, dir flertalet av vakanserna med
minimilén kunnat fyllas med immigranter frin de nya Ev-linderna.
Information om minimilénerna dr lattillgingliga pd Internet,
dtminstone de som avser de lagreglerade systemen. Det faktum att
minimilénerna giller f6r hela arbetsmarknaden 6kar informations-
virdet. Det dr svirare f6r migranter iz spe att i férvig bilda sig en
uppfattning om hela loneférdelningen i mottagarlandet och 4n
vanskligare att uppskatta med vilken sannolikhet man kan fa ett jobb
i ett givet segment i denna fordelning. Minimilénerna fungerar som
signaler for bide lig- och hogutbildade i de nya medlemslinderna.
Arbete till minimil6n i nigot av de ”gamla” Eu-linderna kan dven for
miénga hogutbildade vara ekonomiskt fordelaktigt, i férhallande till
en forvintad [6n i hemlandet. Sprikbarriirer kan dessutom vara min-
dre svirforcerade for hogutbildade, liksom tillgingen till internatio-
nella nitverk kan vara storre, dn for personer med ligre utbildning.
Linder med en stor lonespridning, vid given genomsnittlig 16n, kan
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antas vara mer attraktiva f6r hogutbildade 4n ligutbildade migranter.

Migration av hogutbildade, s& kallad kompetenstlykt eller brain
drain, ir en livligt debatterad fraga i flera av de nya medlems-
staterna. Hojda minimiloner som ett policyinstrument for att redu-
cera arbetskraftsmigration frin de nya Eu-linderna har diskuterats i
Estland, Lettland, Polen och Ruminien. I sektorer dir arbetskraftens
humankapital i liten utstrickning dr ”landspecifikt” ir riskerna for
arbetskraftsbrist till f6ljd av migration sirskilt stora. Ett exempel ir
hilso- och sjukvirdssektorn i Polen, dir det i en undersokning visat
sig att uppat hilften av polska medicinstuderande 6vervigde migra-
tion efter avklarade studier. Av dessa hade en tredjedel for avsikt att
inte atervinda. Den uppenbara risken for allvarlig arbetskraftsbrist
i sektorn och linga behandlingskder har motiverat férslag om en
sirskild, hogre minimilén for kvalificerad sjukvardspersonal, vilket
enligt undersokningen skulle minska benidgenheten till migration
inom yrkeskdren men samtidigt sitta statsfinanserna under okad
press. Liknande forlag har framférts i Estland, dir en betydande
andel av likarna och sjukskoterskorna har limnat landet. I Lettland
har den centrala arbetsgivarorganisationen framhallit héjda minimi-
l6ner som en vig att hejda utflodet av arbetskraft till andra ldnder.

Det mesta av den internationella forskningen pa omridet pekar pa
att lonerna for den inhemska arbetskraften i genomsnitt inte paver-
kas negativt av arbetskraftsimmigration. Effekterna kan dock se olika
ut for olika grupper i mottagarlandet, beroende pa var i lonefordel-
ningen de befinner sig och beroende pa sammansittningen av den
invandrade arbetskraften. En forutsigelse frin nationalekonomisk
teori ir att immigration sinker l6nerna fér den inhemska arbetskraft
som direkt konkurrerar med invandrad arbetskraft. Immigration av
lagutbildade frin de nya Eu-linderna sinker i si fall 16nerna for lag-
utbildade i de ”gamla” £u-linderna. En minimilén i mottagarlandet
kan dock eliminera eller minska den negativa paverkan pd inhemska
ligutbildades l6ner. Paverkan i en specifik sektor eller region kan
ocksd minska om inhemska lagutbildade flyttar till andra sektorer
eller regioner i mottagarlandet for att undvika direkt konkurrens
med den invandrade arbetskraften. En studie pa brittiska data av
Christian Dustmann, Tommaso Frattini och Ian Preston fann att nya
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immigranter till landet, inkluderande immigranter frin de nya Eu-
linderna, hade hégre utbildning 4n tidigare immigranter, men att
de nyanlinda tenderade att initialt arbeta i yrken under deras utbild-
ningsnivé, vilket innebar att de konkurrerade direkt med ldgutbil-
dade britter. Immigrationen hade en negativ, men méttlig, pdverkan
pé lénerna lingst ned i 16nefordelningen, vilket mer 4n vil kompen-
serades av 16neokningar {6r personer med hogre loner. Foljden blev
alltsd nagot hogre 1oner i genomsnitt och en 6kad l6nespridning. Att
konsekvenserna for de ligst betalda pd arbetsmarknaden inte blev
mer uttalade kan bero pa att minimilénen férhindrade en ytterligare
loneanpassning nedit i botten pé 1oneférdelningen.

Skillnader i minimiléner kan paverka kapitalrérlighet, sisom
utlindska direktinvesteringar. De teoretiska prediktionerna rérande
minimilonernas effekter pd utlindska direktinvesteringarna ir de
motsatta i forhdllande il effekterna pd arbetskraftsmigration: En
lig minimilén i de nya Eu-linderna attraherar foretag att etablera
sig dir och en hog minimilén i de ”gamla” ru-linderna avskricker
foretag frin etablering. Det finns skil att tro att minimiloneskill-
naderna spelar mindre roll for kapitalrorligheten inom EU dn for
arbetskraftsrorligheten. Minimilénerna dr dnnu ligre i exempelvis
ménga asiatiska linder 4n i de nya Eu-linderna och pa global nivi ir
kapital betydligt mer laterorlige dn arbetskraft. Arbetskraftsintensiva
foretag dr mer kinsliga for minimiloneskillnader dn andra foretag och
i manga utlindska foéretag verksamma i andra linder utgér arbets-
kraftskostnaderna endast en mindre del av de totala kostnaderna.

Minimil6éner kan paverka foretags méjligheter ate skydda sig fran
laglonekonkurrens, sirskilt i system med allmingiltigférklaring av
minimilénerna. Allmingiltigférklaring innebir att de férhandlade
minimilénerna (och andra avtalsreglerade villkor) utstricks till, och
far juridisk giltighet i, sektorer som inte ticks av kollektivavtal. En
viktig aspekt av detta system ir att arbetsgivarorganisationer och
fackforeningar kommer att faststilla minimilénerna i inhemska och
utlindska foretag som dr verksamma i landet och som konkurrerar i
samma bransch. Det kan visas teoretiskt att parterna pa arbetsmark-
naden kan ha ett gemensamt intresse av att utstricka minimilonerna
till andra foretag, i den utstrickning som detta okar de rivaliserande
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foretagens kostnader. Den allmingiltigforklarade minimilénen kan
fungera som ett intrideshinder i branschen om minimilénen skif-
tar kostnadskalkylen pa ett sdtt som missgynnar utlindska foretag,
vilket kan gilla om olika teknologier anvinds i utlindska respektive
inhemska foretag. Aven om minimilénen dkar kostnaderna ocksa i
inhemska foretag, si kan kostnaderna ¢ka dnnu mer i arbetskrafts-
intensiva, ligteknologiska konkurrentforetag.

Ett belysande exempel pad hur allmingiltigforklaring av minimi-
loner kan anvindas som intrideshinder i en bransch utgors av avreg-
leringen av den tyska postmarknaden. Den dominerande aktoren,
Deutsche Post AG, slot via det arbetsgivarforbund dir foretaget ingar
ett kollektivavtal med en fackférening ar 2007. Minimilénen for en
postutdelare faststilldes i avtalet till omkring 1700 euro i vistra
Tyskland och i 1 560 euro 6st, omriknat till minadsbasis (jimfor
motsvarande minimiloner i andra Eu-linder i Tabell 3). Avtalet
allmingiltigforklarades av tyska regeringen &r 2008, trots att ligre
minimiléner faststillts i andra kollektivavtal i samma sektor, under-
tecknade av inhemska och utlindska konkurrenter till Deuzsche Post
AG. Minimilonerna i det allmingiltigférklarade postavtalet 1dg pé en
betydligt hogre niva 4n l6nerna f6r personal med jimforbara kvali-
fikationer pi andra delar av arbetsmarknaden. Detta ir en indika-
tion pa att minimilénenivdn var ett uttryck for rent sharing, pa de
tyska konsumenternas bekostnad. Med andra ord har de anstilla
och Deutsche Post AG gemensamt kunnat utnyttja foretagets tidigare
monopolstillning genom att dela pa den vinst som uppstatt pa grund
en forhojd prisniva. Uppskattningsvis ledde allmingiltigférklaringen
till att tusentals jobb forsvann i postsektorn, dé de nyintridande fore-
tagens mdjligheter att konkurrera med liga priser minskade. Efter
att ndgra av dessa foretag — Pin Group, BAKEP och nederlindska TNT
Post — fort fragan vidare till det tyska rittsvisendet forklarade den
federala forvaltningsdomstolen ar 2010 att allmingiltigforklaringen
stod i strid mot dessa foretags rittigheter. Konkurrentféretagen
fick dirmed laglig mojlighet att atergd till de tidigare férhandlade
minimilonenivierna, vilka faststillts till omkring 1300 och 1125
euro i vistra respektive 6stra Tyskland.
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Samordna statistiken och erfarenhetsutbytet
— men inte minimilénenivaernal

Ett teoretiskt argument varfér koordinering av politik mellan olika
linder kan vara 6énskvird ir att koordineringen méjliggér interna-
lisering av ineffektiviteter till f6ljd av si kallade spillover-effekeer.
Internaliseringen innebir att aktodrerna tar hinsyn dll spillover-
effekterna i sina beslut. Ett sitt att betrakta minimilénen 4r som
en implicit skatt som arbetsgivare erligger vid anvindning av lig-
produktiv arbetskraft, vilken minskar benigenheten att anstilla
denna. P4 motsvarande sitt kan minimilonen liknas vid ett implicit
lonebidrag till lagproduktiv arbetskraft, vilket mojliggér en om-
fordelning av 16neinkomster till forman for lagavlonade. En skillnad
jaimfort med regelritta skatter ir att det i regel inte finns nigon direkt
koppling till statsbudgeten.

Spillover-effekter i samband med faststillandet av minimiléner
kan illustreras i ett tinkt scenario, formulerat av Nicolas Boccard,
Tanguy van Ypersele och Pierre Wunsch. Anta ett utgingslige med
tva linder dir bada ir hele lika varandra (symmetriska) utom i ett
avseende, nimligen att det ena landet har lingtgiende omfordel-
ningspolitiska ambitioner och infér en hég minimilén medan det
andra sitter en lig, icke-bindande minimilon. Linderna har tva typer
av arbetskraft, ldg- och hégutbildade. De forra ir i majoritet och har
darfor storre tyngd i den demokratiska beslutsprocessen. Landet
med hég minimilén specialiserar sig pd produktion med hogutbil-
dad arbetskraft - till foljd av ”skatten” pé lagutbildad arbetskraft -
och landet med lig minimilén inriktar sig pa att produktion som
ir intensiv i anvindningen av ldgutbildad arbetskraft. De bada lin-
derna bérjar handla varor med varandra. Eftersom handeln jimnar
ut faktorpriserna 6kar arbetslosheten i landet med hég minimilon
medan den minskar i landet med lig minimilén, jimfort med situa-
tionen utan handel mellan linderna. Vid koordinering kommer lin-
derna att sitta lika hoga minimil6ner i bdda linderna, vilket gynnar
den lagutbildade majoriteten, men arbetslésheten blir hogre 4n vid
frinvaro av koordinering. Linderna skulle kunna exemplifieras med
Frankrike och Storbritannien (under perioden fére finanskrisen), dir
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koordinering av minimilénerna ger det férstnimnda landet mojlig-
het att Yexportera” en del av sin arbetsloshet till det sistndmnda. I
scenariot ir internationell handel den mekanism som via produk-
tionsspecialisering skapar spillover-effekten, men det skulle ocksa
kunna vara arbetskraftsmigration.

Samordning av en minimilénepolicy inom EU kan dven motiveras
av andra skil dn forekomsten av spillover-effekter mellan linderna.
Det handlar di om gemensamma processer for utbyte av information
om minimiléner och deras effekter, vilket kan bidra till bittre under-
byggda beslut om hur minimilénerna bor faststillas. Etc antal olika
instrument ir tinkbara f6r en samordnad minimilénepolicy i EU:

« Insamling av jimforbar information om minimiléner
« Utbyte av erfarenheter och identifikation av besz practice
« Rekommendationer pd EU-nivd

Koordinering av minimiloner

Av dessa instrument dr - enligt min mening - tva 6nskvirda att
inféra, ett tveksamt och ett direkt olimpligt. Min argumentation
utvecklas i det f6ljande.

Insamling av jimforbar information om minimiloner ir att rekom-
mendera. Som framgitt av detta kapitel ir minimilénesystemen i EU
mycket heterogena. Endast nigra av dimensionerna i denna hetero-
genitet har av utrymmesskil kunnat diskuteras och beskrivningen
av de kollektivavtalsreglerade systemen har nistan helt utelimnats i
framstillningen. Det finns ett uppenbart behov av systematiskt insam-
lad information som ticker samtliga EU-stater. Genom regelbunden
publicering av ett minimiléneindex kan dven kollektivavtalsreglerade
system bli méjliga att inkludera i statistikinsamlingen. Detta index
kan anvindas som referenspunkt i forhallande till redan tillgingliga
konsumentprisindex och index f6r den allminna l6neutvecklingen.
Informationen om hur manga anstillda som har en 16n lika med
minimilonen ir ocksd mycket bristfillig i de kollektivavtalsreglerade
systemen, vilket bor atgirdas.

Utbyte av erfarenheter mellan linderna och identifikation av besr
practice bor vara virdefullt for beslutsfattarna. Det tydligaste exem-
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plet pé en institution som bade rént intresse och fitt efterfoljare i
andra linder ir den brittiska Low Pay Commisson, ett oberoende rad
sammansatt av experter och partsféretridare. Forutom att utfirda
rekommendationer om minimilénernas niva och utformning initie-
rar ridet forskning pd omridet. En tydlig malsittning hos radet r att
foresld relativt méattliga hdjningar med viss regelbundenhet och att
grunda sina rekommendationer pa forskningsunderlag. Ansatsen har
bidragit till transparens i processen och férutsigbarhet om minimi-
l6nernas framtida utveckling pa nigot ars sikt. Forskarna har ocksi
haft svart atc uppticka stora negativa sysselsittningseffekter av de
brittiska minimilénehojningarna. Den andra extremen representeras
av Ungerns big bang-modell, vilken da den tillimpades bidrog till stor
utslagning av liglonejobb och uppenbarligen var baserad pa mycket
l6st kunskapsunderlag. Den forskning som initieras av Low Pay
Commisson ir begrinsad till brittiska férhillanden och manga av dess
slutsatser ir inte nddvindigtvis tillimpliga for linder med minimi-
lonesystem av annorlunda utformning. Kunskaperna ir bristfilliga
om effekterna av viktiga aspekter av minimilénernas utformning,
sdsom limplig grad av dldersdifferentiering, regler for beskattning
och kriterier for justering. Mycket lite av linderjimférande minimi-
loneforskning finns och den tilliter inte nigra lingtgiende slutsatser.
Det saknas inte minst kunskaper vilken betydelse frysningen av
minimilénerna under finanskrisen haft for sysselsittning och lone-
skillnader inom EvU-linderna.

Bor EU utforma rekommendationer till medlemsldnderna rorande
deras minimiléner, exempelvis genom en motsvarighet till Low Pay
Commisson pid EU-nivd? Rekommendationer kan dels handla om
mindre eller storre justeringar i befintliga minimilonesystem och
dels om mer 6vergripande frigor, som vilken typ av system linderna
bor ha. Rekommendationerna kan ta formen av riktlinjer, dir det
limnas 6ppet till medlemsldnderna exakt hur implementeringen ska
gi till. Aven med ett Sppet system kvarstar problematiken att det
idag saknas tillricklig kunskap om effekterna av flertalet av minimi-
lonesystemens olika dimensioner. Till okunskapen bidrar ocksé stora
skillnader mellan linderna betriffande overvakning och tillsyn av
minimilénelagarnas efterlevnad.
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Den kanske mest kontroversiella formen for mojlig samordning
ror koordinering av minimilénerna pd EU-niva. Flera forslag i den
rikeningen har framforts frin olika hall. Framtridande politiker i EU,
sdsom Jean-Claude Juncker och Jacques Delors har krivt en minimi-
16n pd EU-niva. Europaparlamentet antog en resolution ar 2008 med
inneborden att ett kvantitativt mél pid EU-niva ska formuleras for
minimilénen, nimligen att denna ska uppga till minst 6o procent av
genomsnittslonen. Som Tabell 3 visar uppfyller idag inget land med
lagreglerad minimilén denna mélsittning. En dylik fixering av mini-
mil6énen vore kontraproduktiv, mot bakgrund av de stora skillnaderna
mellan EU-linderna i ekonomisk utveckling och dirmed samman-
hingande skillnader i arbetskraftens produktivitetsfordelning inom
linderna. Liglonejobb skulle slds ut i stor omfattning i hela unionen.
Som fallet Puerto Rico visar skulle en konsekvens ocksé kunna bli
att arbetskraftsmigrationen frin de nya till de ”gamla” EvU-linderna
okar. I de linder dir minimilénerna idag huvudsakligen bestims
genom kollektivavtalsreglering skulle koordineringen dessutom
innebira ett kostsamt systembyte. Koordinering medfor att arbets-
loshet Yexporteras” frin linder med initialt hog minimilon till linder
dir den hojs, dven mellan linder med liknande utvecklingsniva. Ett
mal for den relativa minimilénen skjuter dessutom bredvid malet om
syftet dr att minska ineffektiviteter pi grund av spillover-effekeer,
eftersom rorlighet och handel mellan linderna styrs av skillnader i
absoluta minimilénenivder, inte relativa. Skillnaderna i de relativa
nivierna mellan ”gamla” och nya Eu-linder ir i genomsnitt redan
idag timligen blygsamma. Som framgatt av detta kapitel kommer en
harmonisering av de absoluta minimilénenivaerna att ske i sinom tid
och pa naturlig vig om den ekonomiska utvecklingen fortsitter som
hittills. Den djupa finanskrisen tycks inte heller, annat in tillfilligt,
ha hejdat denna fortgiende process.

En allvarlig brist med minimilénedebatten p& EU-nivd, som den
hittills bedrivits, dr frinvaron av diskussion om fordelar och nackdelar
med minimiloner i férhéllande till andra policyalternativ. Behovet
av en mer allsidig belysning av minimil6énefrigorna ar darfor stort.
En mojlig utgingspunkt for en bredare diskussion skulle kunna vara
att jaimfora med ett alternativt och allt mer vanligt férekommande
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instrument for att hoja inkomsterna hos lagproduktiv arbetskraft,
nimligen riktade inkomstskattereduktioner vid férvirvsarbete. (Det
svenska s kallade jobbskatteavdraget skiljer sig frin sidana skatte-
reduktioner genom att vara generellt, det vill siga avse alla forvirvs-
arbetande.) En fordel med inkomstskattereduktioner riktade mot
lagavlonade, i férhallande till minimiloner, dr att de dr mer triffsikra
som instrument for fattigdomsbekimpning och inte fungerar som en
implicit skatt f6r arbetsgivare som anstiller ligproduktiv arbetskraft.
Riktade inkomstskattereduktioner av detta slag belastar dock stats-
budgeten, sirskilt i linder med en hog andel lagproduktiv arbets-
kraft, det vill siga EU:s nya medlemsstater, och kan skapa oonskade
marginaleffekeer.

Mina policyrekommendationer kan sammanfattas pé f6ljande sitt:
Gor minimilonerna och procedurerna foér deras faststillande mer
synliga och transparenta, men detaljreglera inte minimilénerna pé
EU-nivd! Begrinsa inte handlingsalternativen — jaimfor f6r- och nack-
delar med minimiléner med motsvarande for andra policydtgirder!

Kallor och litteratur

En omfattande redogérelse for minimiléneutveckling och minimi-
lénepolitik i gamla och nya Eu-linder finns i antologin The Minimum
Wage Revisited in the Enlarged EU, publicerad 2010 under redaktorskap
av Daniel Vaughan-Whitehead (Cheltenham, Uk och Northampton,
usa: Edward Elgar). Uppgifter som nimns i texten rorande férhal-
landen i de baltiska linderna, Frankrike, Irland, Nederlinderna,
Polen och Ungern har himtats frin respektive linderkapitel i
boken, forfattade av Jaan Masso och Kerly Krillo (baltiska lin-
derna), Jérome Gautié (Frankrike), Brian Nolan (Irland), Wiemer
Salverda (Nederlinderna), Jacek Wallusch (Polen) och Janos Koll6
(Ungern). Uppgifter om svenska forhallanden och Laval-konflikten
bygger pi bokens kapitel om Sverige, som jag sjilv forfattat, samt
min underlagsrapport 24 till Globaliseringsradet, E# exkluderande
arbetsmarknadsmodell?, publicerad 2008 (nedladdningsbar via http://
www.regeringen.se/sb/d/5146/a/117380).
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Eurostats databas innehdller uttémmande och aktuell informa-
tion om minimiloner i de lagreglerade systemen i EU och inkluderar
iven uppgifter fér Kroatien, Turkiet och uUsa. Data kan nedlad-
das pa foljande webbportal, genom att klicka sig fram via flikarna
?Population and social conditions”, "Labour market”, "Earnings”,
och ”Minimum wages”: http://epp.curostat.ec.europa.eu/portal/
page/portal/statistics/search_database. For de nordiska linderna
redovisas mindre omfattande uppgifter i den ovannimnda underlags-
rapporten till Globaliseringsridet.

Den internationella forskningen om minimiléners effekter pi
sysselsdttningen ir mycket omfattande och sammanfattas pa ett
utmirkt site av David Neumark och William Wascher i ’Minimum
wages and employment” (Foundations and Trends in Microeconomics
3:1-2, 2007). Tvd svenska studier pd omridet, av Per Skedinger,
ir "Minimum Wages and Employment in Swedish Hotels and
Restaurants (Labour Economics 13:2, 2006) och ”Effects of Increasing
Minimum Wages on Employment and Hours: Evidence from
Sweden’s Retail Sector (1IFN Working Paper Nr 869, 2011).

Den forskning som finns om minimiléner och internationell rorlig-
het ir relative begrinsad. Studien om hojningen av minimil6nen i
Puerto Rico ir forfattad av Alida Castillo-Freeman och Richard
Freeman ("When the Minimum Wage Really Bites: The Effect of
the us-level Minimum on Puerto Rico”, i G. J. Borjas och R. B.
Freeman (red.) Immigration and the Work Force: Economic Consequences
for the United States and Source Areas (Chicago: University of Chicago
Press, 1992). Corrado Giulietti har férfattat studien om hur federala
minimiléner paverkar invandring till usa (”Is the Minimum Wage
a Pull Factor for Immigrants?” (1zA Discussion Paper Nr 5410,
2010). Den teoretiska uppsatsen om minimiléner och irreguljir
arbetskraftsmigration ir skriven av Gil Epstein och Odelia Heizler
("Illegal Migration, Enforcement, and Minimum Wage” (Research in
Labor Economics 28, 2008).

Uppgifterna i texten om Irland, Polen och de baltiska linderna
hirror frin respektive linderkapitel i den ovannimnda antologin
om minimiléner i EU. Den brittiska studien om minimiloners bety-
delse for hur immigration piverkar den inhemska arbetskraften &r
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en rapport till Low Pay Commission, férfattad av Christian Dustmann,
Tommaso Frattini och Ian Preston (A Study of Migrant Workers
and the National Minimum Wage and Enforcement Issues that
Arise”; 2007). Oliver Williamson initierade redan pa 196o-talet en
framvixande litteratur om hur en fore detta monopolist kan tvinga
konkurrenter med mer arbetskraftsintensiv produktionsteknologi
frin marknaden genom implementering av branschvisa (minimi)
loner ("Wage Rates as a Barrier to Entry: the Pennington Case in
Perspective”, Quarterly Journal of Economics 82:1,1968). Modellen har
sedan dess generaliserats och dven anvints for analys av den tyska
postmarknaden efter dess avreglering.

Det teoretiska exemplet med en koordinerad minimilénepolicy
mellan tvd linder ir himtat frdn Nicolas Boccards, Tanguy van
Yperseles och Pierre Wunschs artikel ”Comparative Advantage and
Social Protection” (European Journal of Political Economy 19:2, 2003).
Resonemang kring onskvirdheten med en gemensam minimilone-
policy i EU utvecklas i Daniel Vaughan-Whiteheads slutkapitel
Towards an EU Minimum Wage Policy? 1 den ovan nimnda antologin
om minimiléner i EU. Mina egna slutsatser skiljer sig i vissa avseen-
den frin Vaughan-Whiteheads.
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Rorlighet pa bakgarden

— EU-gemensam reglering av
papperslosa arbetstagare och deras
arbetsgivare

av Andreas Inghammar

Tidvattnet vinder och floden kommer tillbaka. Atlantvattnet i
Morecambe Bay i Storbritannien dr kallt i februari. Skaldjuren
plockas pd den fuktiga havsbotten under ebb. Vid hogvatten stiger
vattnet flera meter och den som plockar méste ta sig i land - i god
tid. Det kinner sikert lokalbefolkningen vil till, de har formodligen
plockat skaldjur hir i generationer. I februari 2004 intriffade en av
de allra virsta arbetsplatsolyckorna i Storbritanniens historia just
i Morecambe Bay nir dtminstone 21, men antagligen 23, asiatiska
migranter fingades och drinktes av det snabba, kalla tidvattnet i
samband med skaldjursplockning. Fér oinformerade var det uppen-
barligen ett livsfarligt arbete, for gistarbetarna den sorgliga slut-
punkten pd en drém om en bittre framtid i vist. For oss andra, som
minns nyhetsrapporteringen frin hindelsen och har anledning att
reflektera 6ver mianniskovirde, migration och arbetsférhillanden, en
paminnelse om att riskerna for sirskilt utsatta arbetstagarkategorier
och yrkessektorer vida overstiger vad vi sjilva kan forestilla oss. For
arbetsmarknaden i det moderna EU blir hindelsen ocksd en tanke-
stillare om rorlighetens baksida, om innan- och utanforskap, i en tid
da EU genomfort sin kanske storsta forindring nagonsin i och med
ostutvidgningen och den 6kande legala inomeuropeiska migration
denna utvidgning medfort.

Arbetskraftsmigration ir ett 6vergripande och centralt moment
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inom den globala ekonomin och ett av grundnaven vid konstruk-
tionen av Europeiska unionen, och samverkan mellan arbetsmark-
nadsreglering och migrationslagstiftning blir allt mer betydelsefull.
Inomeuropeisk migration skall méjliggoras och uppmuntras sam-
tidigt som migration av medborgare frin andra in medlemsstater, si
kallade tredjelandsmedborgare ska omgirdas av sirskilda regleringar.
Vissa kategorier av tredjelandsmedborgare ska, nir det dr i mottagar-
lindernas intresse och sker i ordnade former, lockas att arbeta regul-
jirt inom EU:s medlemslinder, nigot som i allt hégre utstrickning
mojliggdrs genom specifik och delvis ndgot sirartad lagstiftning.
(Dessa frigor behandlas sirskilt i Petra Herzfeld Olssons kapitel i
denna bok.) Utover denna 6nskade reguljira migration fran linder
utanfor EU férekommer i Europa — sdvil som pé andra stillen dir de
ekonomiska linderskillnaderna ir stora - irreguljir, eller papperslos
migration. Foreliggande kapitel behandlar denna andra sida av grins-
snittet mellan arbetsmarknadsreglering och migrationsritt.

Den irreguljira arbetskraftsmigrationen vicker en rad frigor och
kriver helt andra ritesliga tgirder 4n motsvarande reguljira migra-
tion. Lagstiftningen och de ritesliga dtgirder som kan aktualiseras
miste kombinera ett nationellt intresse av att kontrollera vilka indi-
vider som kommer in i landet och vilka som far l6nearbeta dir med
ett skydd mot rovdrift pa individer i sirskilt utsatta positioner. De
hir tva, till synes motstridiga intressena, ir nédvindiga att forhalla
sig till. Det ar i praktiken inte mojligt att bortse frin den konkur-
renseffekt en helt oreglerad arbetskraftsmigration skulle kunna ha,
sdrskilt pA mindre kvalificerade arbeten, men det dr samtidigt helt
otillfredsstillande att konstatera att irreguljira migranter utnyttjas
for extrema laglonejobb, inte sillan i farliga och oskyddade arbets-
miljéer och med ett vildigt begrinsat ritesligt — och faktiskt — socialt
skydd mot exploatering. Regelverkets komplexitet méste, med dessa
forutsittningar, innefatta mekanismer som avskricker irreguljira
arbetskraftsmigranter frin att ta sig till landet och deras arbetsgivare
frin att ta erbjuda dem anstillning, samtidigt som lagstiftningen
ocksd miste erbjuda dem som faktiskt dr verksamma i landet irregul-
jart ett adekvat ritesligt skydd. Det dr uppenbart f6r envar att detta
inte dr enkelt att dstadkomma.
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Det gemensamma EU-projektet syftar i allra hogsta grad till okad
rorlighet och méjlighet till migration fér arbetstagare. Resurser, hir
i form av arbetskraft, skall utan nagra stérre hinder kunna allokeras
till de delar av unionen dir efterfrigan for tillfillet, eller permanent,
ir som storst. Inomeuropeisk migration skapar, enligt denna upp-
fattning, bittre férutsittningar for ett produktive tillvaratagande av
arbetskraft och tjansteutévning. Den fria rorligheten ir i detta avse-
ende en ekonomisk nyttighet som, sirskilt efter Amsterdamfordraget,
blivit alltmer beroende av en social dimension. Denna sociala dimen-
sion under utveckling bygger pi delvis andra lojaliteter mellan min-
niskor in motsvarande nationella system och stir for nigot delvis
annorlunda 4n EU:s ekonomiska rérlighet.

Irreguljira eller papperslsa migranters stillning och forhallanden
inom medlemslinderna dr emellertid ett stindigt aterkommande
orosmoln pi savil ett nationell som ett europeiskt plan och har fatt
skilda 16sningar i olika linder - och olika tider. Under senare 4r, kan-
ske sirskilt efter det att Lissabonfordraget utdkade samarbetet till
delvis nya politikomriden, har betydelsen av gemensamma EU-ritts-
liga migrationspolitiska losningar fokuserats alltmer. De varierande
nationella system for tillsyn, kontroll och sanktioner som tillimpats
i de olika medlemslinderna gavs under 2009 en delvis gemensam
riteslig ram genom Ewuropaparlamentets och rddets direktiv 2009/52/EG
om minimistandarder for sanktioner och dtgdrder mot arbetsgivare for tred-
jelandsmedborgare som vistas olagligt (nedan sanktionsdirektivet eller
direktiv 2009/52/EG), med inférlivande i nationell ritt den 20 juli
2011 (Storbritannien, Irland och Danmark stir utanfér denna del av
EU-samarbetet och dr diarfor inte skyldiga att implementera direk-
tivet). Migrationsregleringen kan hirigenom, till en del, samordnas
inom unionen och en minsta gemensam nimnare, dir det 6verord-
nade motivet ir att motverka irreguljir migration, kan etableras.
Direktivet lagstiftar om en rad sanktioner mot de arbetsgivare som sjilva
eller genom underentreprendrer anlitar papperslosa migrerande arbets-
tagare (”tredjelandsmedborgare som vistas olagligt”). Bland sanktioner-
na marks straffritesliga sanktioner mot arbetsgivare, kompensation for
utebliven 16n och andra formaner till de papperslosa arbetstagarna och
avgifter riktade mot arbetsgivarna for repatriering av deras arbetstagare.
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Den pagiende ckonomiska krisen och de effekter den fir pa
arbetsmarknaden i form av 6kad arbetsloshet och foérsimrade vil-
firdssystem ger frigorna om tredjelandsmigration, sirskilt sidan
som riskerar att undantringa ordinarie arbetstillfillen, sirskild
akcualitet. Samtidigt ser vi i ett inte allefor lingt perspektiv behov av
omfattande arbetsmigration till Europa {6r att uppritchalla den 4ld-
rande befolkningens ekonomiska och sociala stillning. De ritesliga
dtgirderna kring arbetsmigration tenderar att utgd frin betydande
nationell egoism med fokus pi just nationella behov av arbetskraft,
med sirreglering for hogkvalificerade personer och uppluckring av
reglerna infér 6kande behov av arbetskraft, exempelvis for att mota
behoven hos en i framtiden aldrande befolkning. Arsbokens tema-
tik kring migrationspolitiken med sirskilt fokus pd arbetslosheten
problematiserar dessa tvd omriden i relation till sammanhéllningen
inom EU, vilket ocksa leder till frigor angdende irreguljir migration
och marknaden for sidant arbete inom unionen.

Arbetskraftsmigration i allminhet, och papperslés arbetskrafts-
migration i synnerhet, utsitter sirskilt ligre avlénade, okvalificerade
arbeten for en laglonekonkurrens som tidigare endast inhemskt
svartarbete gjorde. Dir arbete utfors till en ersittning langt under
branschsedvana, kollektivavtal eller rent av minimilén och dessutom
de omfattande péslag i form av sociala avgifter och skatter som vanli-
gen foljer med reguljirt arbete omojliggors naturligtvis en vettig kon-
kurrens. Den irreguljirt anstillda kommer alltid att kunna erbjuda ett
ligre kostnadslige och potentiellt undantringa ordinarie arbetskraft.
Det kan antas att arbetskraftsmigration och i synnerhet irreguljir
migration sirskilt i tider av ekonomisk kris med hog inhemsk arbets-
loshet skapar grogrund foér 6kande motsittningar mellan migranter
och den delen av den inhemska befolkningen som riskerar att tryckas
tillbaka genom sidan konkurrens.

Den grundlidggande friga som stills i detta kapitel dr pa vilket site
en riteslig reglering kan balansera de motstridiga intressena av socialt
skydd for enskilda och begrinsning av olaglig arbetskraftsinvandring
som uppkommit i samband med irreguljir migration. En anknuten
fraga blir vilka normativa strategier f6r motverkande av irreguljir
migration som kommer - och i slutindan bér komma - till uttryck
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i de EU-rittsliga reglerna om irreguljir migration. Mot bakgrund av
de hir frigestillningarna diskuteras ocksé vilka effekter en gemen-
sam EU-lagstiftning gillande irreguljir migration kan tinkas fi for
den generella ssmmanhallningen mellan medlemsstaterna inom den
framtida migrations- och arbetsmarknadspolitiken.

I ett forsta avsnitt diskuteras bakgrunden till irreguljir migration
och de atgirder, sisom regulariseringsprogram eller amnestier, som
nationella europeiska lagstiftare vidtagit for att hantera de problem
som ir forknippade med sidan migration. Direfter foljer en presen-
tation av EU:s nya sanktionsdirektiv 2009/52/EG som innehaller en
gemensam lagstiftning med ambitionen att motverka irreguljir mig-
ration genom att tillerkinna papperslosa arbetstagare vissa rittig-
heter gentemot arbetsgivare i mottagarlinderna. Efter genomgangen
av sanktionsdirektivet diskuteras forhéllandet mellan papperslosa
arbetstagare och den ordinarie arbetsritten, ett férhallande som i sig
ir problematiskt. Avslutningsvis landar uppsatsen i en rad slutsatser
om den nya regleringens betydelse. Dess konsekvenser for de irregul-
jara migranternas stillning bedoéms, och det generella behovet av en
sammanhallen EU-politik i friga om irreguljir migration diskuteras.
En viktig slutsats dr att EU-reglerade rittigheter for irreguljira arbets-
tagare kan forbéttra det sdtt pa vilket EU:s gemensamma arbetsmark-
nad fungerar, inte minst genom att sitta gemensamt fokus pa en
grupp minniskor som utnyttjar — och samtidigt exploateras genom
— den fria rorligheten. Den europeiska lagstiftningen kan tjina som
en mer generell motvikt mot mer extrem laglonekonkurrens och
utnyttjande av arbetstagare som flyttar 6ver nationsgrinserna.

Irreguljar migration, bakgrund och motmedel

Morecambe Bay-tragedin utanfér Storbritanniens kust och de ritts-
liga och politiska diskussioner som kan hirledas ur hindelsen, sit-
ter fokus pd ndgot som nir langt utanfoér Storbritanniens grinser,
nimligen férutsittningarna for arbetskraftsmigration i allminhet
och odokumenterad eller illegal arbetskraftsmigration i synnerhet.
Uppenbarligen dr en drivkraft for arbetskraftsmigration, reguljir
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sdvil som irreguljir, de enorma skillnaderna i vilstind mellan olika
delar av virlden i kombination med hoppet eller drommen om att
forbittra situationen fér sig sjilv och sin familj. Att en betydande del
av arbetskraftsmigrationen fran fattigare till rikare delar av virlden
utgors av irreguljir migration dr avhingigt en rad faktorer, inte minst
svarigheterna att pd laglig vig ta sig in i och erhélla arbetstillstdnd i
frimst vistvirlden i kombination med en efterfragan pa riktige billig
okvalificerad arbetskraft i denna rikare del av virlden, dir kostna-
derna for sddant arbete med sociala avgifter och skatter dr relativt
sett hoga. Hogre krav for arbetstillstind utgor alltsd en grogrund
for irreguljir arbetskraftsinvandring pd samma sitt som omfattande
grianskontroller skapar forutsittningar f6r smuggling av minniskor
pé ofta farliga vigar eller vatten. S3 linge det finns en marknad och
betydande inkomstskillnader kommer migrationen rimligen fortga i
en eller annan form.

Forskarna Philip Marfleet och David L. Blustein har betecknat
de irreguljira migranternas stillning som ”[n]eeded not wanted”
och anknyter hirmed till ett dterkommande tema dir papperslosas
arbetskraft beskrivs som en forutsittning for delar av den reguljira
ekonomin, i vart fall inom sidana delar av jordbruks- och tjinste-
sektorerna som kinnetecknas av lig specialiseringsgrad och stor
andel manuellt arbete. De ekonomiska forutsittningarna for dessa
arbeten kan ménga ginger gora att de inte ir lonsamma att utfora
for personer som omfattas av socialforsikringar och andra vilfirds-
l6sningar. Skillnaderna i omfattning och finansiering av arbetsmark-
nadsregleringar och vilfiardssystem ér relativt stora mellan olika delar
av EU. Detta har ocksa fitt konsekvenser i friga om utformningen av
rittsliga dtgirder kring pappersldés migration, inte minst med avse-
ende pd "amnestier” eller regulariseringsprogram. En del av de lin-
derskillnader som kommer till ytan i friga om rittsliga strategier for
hantering av irreguljira migranter berér grundliggande nationella
frigor om arbetsmarknadens utformning och reglering, ekonomiska
grundforutsittningar rorande produktionen och frigor om beskatt-
ning av arbete och finansiering av social vilfird. I dessa delar ir det,
enligt min uppfattning, avligset att se nigon enhetlig gemenskaps-
ritslig linje, sdrskilt i de kristider som nu ir, dé skillnaderna mellan
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olika nationella arbetsmarknader snarast verkar stirkas. Att gemen-
samt reglera dtgirder mot irreguljir migration borde diremot inte
vara sirskilt utmanande i tider av ekonomisk kris, sirskilt som det
overordnade mélet med lagstiftningen ir att begrinsa sidan migra-
tion genom att minska efterfrigan.

Aven om det finns en rad forfattare och rapporter som konsta-
terar den ekonomiska betydelsen i mottagarlinderna av den skugg-
ekonomi som irreguljira arbetstagare verkar i dr det uppenbart for
var och en att det finns morka sidor av den irreguljira migrationen.
Mottagarlinder har ocksi i avsevird omfattning vidtagit dtgirder for
att begrinsa sidan migration. Oversiktligt kan dessa dtgirder kokas
ner till tre huvudteman:

« utokade grinskontroller

« partiell férenkling av den legala migrationen i kombination
med utdkad inre kontroll pé arbetsplatser

« mer generella amnestier genom enstaka eller dterkommande
regulariseringsprogram

I en rad linder, dven i EU:s ytteromraden, har granskontrollerna under
de senaste 10—20 dren utokats dramatiskt. Mest pataglig har denna
utveckling varit vid grinsen mellan Usa och Mexico, dir grinspoli-
serna i USA under en rad ir intensifierat sina kontroller av migrant-
strommen frin Latinamerika, men ocksa vid EU:s vattengrinser mot
framférallt Nordafrika. Huruvida ett hirdare grinsskydd de facto haft
en aterhillande effekt pi personer som stir i begrepp att migrera ar
svért att beligga. Det finns en rad rapporter om latinamerikaner som
hindrats frin att ta sig in frdn Mexiko 6ver grinsen till usa for att
direkt efter att ha blivit avvisade genomfora nya f6rsok och det ar allt-
jamt Acskilliga migranter som soker sig 6ver grinserna. Samtidigt kan
detantas att ju hégre hinder som sitts upp {6r att rora sig dver grinsen
och ju storre risker och kostnader som ir forenliga med en sddan mig-
ration, desto firre migranter kan forvintas ha formaga, uthéllighet,
resurser eller drivkraft att ta sig over de stingda grinserna. I detta
kapitel behandlas inte denna, mer utpriglat migrationsritsliga, friga
yteerligare, men den 4r en uppenbar del av rérlighetsproblematiken
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kring arbetskraftsmigration. Det ér i det hir sammanhanget virt att
notera att det bland Eu:s medlemslinder finns olika uppfattningar
om vilka och hur omfattande hinder som skall stillas upp gentemot
invandring exempelvis frin Libyen. Medan Italien och Malta, som
blir féremal {6r den storsta delen av sidan migration, kan driva pé for
att begrinsa denna kan vi i Sverige kritisera omfattningen av sidana
begrinsningar. De hir inre europeiska spianningarna inverkar natur-
ligtvis pd EU:s mojligheter att bedriva en sammanhallen politik dven
for irreguljiar migration.

En alternativ, eller parallell, vig for att motverka otilliten arbets-
kraftsinvandring ir att koncentrera kontrollfunktionerna till arbetsmark-
naden och de personer som redan ragit sig in i landet. 1 en del akademiska
sammanhang diskuteras mojligheterna att halla nere grinskontrol-
lerna (utbudet av arbetskraft) och i stillet angripa efterfrigan pé
billig, irreguljir, arbetskraft genom att skirpa upp regelverk och
sanktioner gentemot arbetsgivare eller mot bide arbetsgivare och
irreguljira migranter. Om risken for upptickt och lagféring dr 6ver-
hingande och sanktionerna ir avskrickande kan en sddan hantering
naturligt minska efterfrigan och motverka arbetskraftsinvandringen
redan innan den resulterar i de farliga och kostsamma transporter
som okade grinskontroller tvingar fram. Forekommer det firre irre-
guljira arbeten, eller dessa arbeten betalar sig dnnu simre, kommer
firre personer att soka sig till de rikare linderna.

Det EuU-direktiv som diskuteras senare i detta kapitel tar sin
utgingspunkt i den hir uppfattningen och séker kombinera 6kad
intern kontroll med att etablera en rad rittigheter for den irreguljira
arbetstagaren gentemot arbetsgivaren. Dir ett forstirkt grinsskydd
tvirtom for med sig risker for de enskilda migranterna skapar ckade
kontroller av arbetsgivare dels en ytterligare administrativ belastning
for féretagen och dels utrymme for ett angiverisystem som ocksé kan
fa stora negativa konsekvenser for de irreguljira migranterna. Inom
de flesta europeiska rittsordningar (och i Usa) har det sedan atskil-
liga ar funnits mojligheter att lagfora savil arbetsgivare som personer
som arbetar utan arbetstillstind, men i exempelvis Sverige, till skill-
nad frin i manga andra linder, 4r det pafallande f4 drenden som gétt
hela vigen till riteslig provning. I de fa fall som provats i Sverige har
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det huvudsakligen rért sig om dtgirder mot arbetsgivaren i form av
boter eller sirskild avgift enligt utlinningslagen.

Det ir en rad linder som vid enstaka tillfillen eller dterkom-
mande genomfért mer generella amnestier eller regulariseringsprogram
foér personer som uppehaller sig illegalt i landet men som har arbete
dar. I vissa linder har dterkommande sddana program nirmast satts
i system, vilket, sisom anférs frin olika hill i debatten, kan antas
skapa forvintningar om ytterligare liknande program pé iterkom-
mande basis. Bland de europeiska linder som genomfort sidana
program aterfinns framforallt Italien, Spanien och Portugal som alla
haft tre eller fler legaliseringsprogram sedan bérjan av 199o-talet, vil-
ket mojliggjort for minga papperslosa att fa legala arbetstillstind. I
huvudsak dr det nir irreguljira migranter stannar linge i ett land som
fragor om arbetsgivarsanktioner i allminhet — men regularisering i
synnerhet - blir sirskilt aktuella. Philip Martin drar sidana slutsatser
frin migrationen frin Mexico till Usa i ett arbete frin 2004. De mest
uppmirksammade regulariseringsprogrammen ir de som genom-
forts i Usa och det dr ocksd i Usa, sirskilt i relation till invandring
over den mexikanska grinsen, som problematiken med illegal arbets-
kraftsinvandring kommit att stillas allra mest pa sin spets.

Regulariseringsprogrammen uppfyller tvd grundliggande funktio-
ner av stor betydelse f6r migration och arbetsmarknad. For det forsta
ges irreguljira migranter mojlighet att ersitta arbete pi den svarta
marknaden med reguljirt arbete och hirigenom etablera sig, skapa
forutsiteningar f6r en drigligare tillvaro och fi tillging till mottagar-
landets sociala system. For det andra kan samhillets intressen av att
arbetet i sig 6vergar frin skuggmarknad till ordinarie arbetsmarknad
med utokad skattebas och mindre snedvridande ldglonekonkurrens
tillgodoses.

Aven om regulariseringsprogrammen leder till omstillning till
ordinarie arbetsmarknad, och dirigenom minskade skillnader mel-
lan migranternas och den inhemska arbetskraftens arbetsvillkor och
konkurrenskraft, ir det osikert i vilken utstrickning dtgirderna sam-
tidigt, totalt sett, minskar den svarta arbetsmarknaden. I den kritik
som anfors mot enstaka eller enskilda regulariseringsprogram, bland
annat i svensk debatt, aterfinns framforalle tvd tinkvirda argument.
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TABELL 1. REGULARISERINGSPROGRAM FOR PAPPERSLOSA.

Land Artal fr genomfsrande Antal personer som regulariserades
genom programmet
1987-98 118 700
1990 217 700
Italien 1996 244 500
1998 271100
2002 634700
1985-86 43 800 (ansokningar)
1991 110 100
Spanien 1996 21 300
2000 163 900
2001 234 600
1992-93 39 200
Portugal 1996 21 800
2001 179 200
Frankrike 1981-82 121 100
1997-98 77 800
Grekland 1997-98 371 000 (tillstand att stanna i fem ar)
Belgien 2000 52 000 (ansdkningar)
1986-96 2684 900
USA 1997-98 405 000
2000 400 000

Kalla: Uppgifterna i tabellen dr hdmtade fran Gil S. Epstein och Avi Weiss arti-
kel fran 2011, "The why, when, and how of immigration amnesties”.

For det forsta tenderar programmen att gynna personer som genom
att bryta mot uppstillda regler invandrat, drojt sig kvar eller arbetat
i mottagarlandet vilket i sig kan uppfattas som en beléning av det
olagliga och for det andra kan programmen skapa férvintningar om
framtida, terkommande program med foljd att de oénskade irregul-
jira migrationsstrommarna i sjilva verket okar. I vilken utstrickning
dessa faktorer motverkar den explicita ambitionen att begrinsa den
irreguljira migrationen ir svért att f4 nigon god uppfattning om.
Uppenbarligen har de regulariseringsprogram som genomforts i
sodra EU och i UsaA inte sammanfallit med att antalet personer som
soker sig till dessa linder minskat. I och f6r sig finns inte heller tecken
pé nigon minskning i de delar av EU, framférallt de nordligare med-
lemsstaterna, som inte genomfort regularisering. Aven hir férekom-
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mer en omfattande irreguljir migration. Omfattningen ir svir att
faststilla inte minst pd grund av just det irreguljdra inslaget som gor
det svart att, annat 4n i samband med registrering vid regularisering,
fa en god bild av antalet papperslésa pd arbetsmarknaden. Forsok att
beriikna eller faststilla hur migrationen paverkas av regulariserings-
program har gjorts av en rad forskare, men det anfors dterkommande
att det dr férenat med betydande svarigheter att dra sikra slutsatser
om omfattningen av migrationen, och mottagarlindernas kostnader
(direkta och indirekta) respektive nytta av migrationen i samband
med sidana program.

EU-rattslig reglering av irreguljara migranters
stallning (dir. 2009/52/EG)

Under ett par &r har EU-kommissionen arbetat med att ta fram ett fr-
slag till direktiv med syfte att reglera férhillanden kring tredjelands-
medborgares olovliga arbete inom medlemslinderna. For forstaelsen
av direktivet och den nationella lagstiftning som ska utvecklas under
direktivet dr det betydelsefullt att gora vissa initiala konstateranden.
Direktivet omfattar dtgirder mot arbetsgivare som anstiller tredje-
landsmedborgare som vistas olagligt i ett medlemsland. Sanktioner
och atgirder ir enligt direktivet alltsd inte riktade direkt mot de
enskilda migrerande tredjelandsmedborgarna. Med tredjelands-
medborgare forstds, med hinvisning till artikel 20.1 i Fordraget om
EU:s funktionssitt, personer som inte ir unionsmedborgare. For att
personkategorin skall falla under direktivet krdvs dven att personen
vistas olagligt i en medlemsstat, vilket avgérs enligt den statens
nationella lagstiftning. Vistelsebegreppet ir alltsd av betydelse for att
lagstiftningen om sanktioner ska aktualiseras.

Sanktionsdirektivet stiller upp en lang rad krav pi medlemslin-
dernas lagstiftning med avseende pa kontroll av och sanktioner mot
foretag och privata arbetsgivare som anstiller, eller har underentre-
prendrer som anstiller, tredjelandsmedborgare som saknar arbets-
tillstdnd. Direktivet stadgar emellertid inte endast om sanktioner
mot arbetsgivare utan etablerar ocksé en del rittigheter for enskilda
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irreguljira arbetstagare gentemot arbetsgivare. Grundliggande
ir att arbetsgivaren, inte den som arbetar utan arbetstillstind, ir i
fokus for sanktionerna i direktivet. Balansgingen mellan att etablera
hinder fér och kontrollansvar kring anstillningen utan att krimina-
lisera den utsatta arbetstagaren har sitillvida limnats utanfér den
EU-rittsliga lagstiftningen. Detta har sikerligen skett med kinne-
dom om att atskilliga linder, diribland Sverige, redan har och dven
framgent kommer att ha nationella regler som kriminaliserar arbete
utan arbetstillstind. Arbetsgivarens "undersokningsplikt” avseende
tredjelandsmedborgarens ritt att arbeta i landet stannar vid en kon-
troll av att arbetstillstind finns.

Sanktioner mot arbetsgivare

De mest patagliga delarna av sanktionsdirektivet stéller krav pi med-
lemslinderna att infora sanktioner, ekonomiska och straffrittsliga,
mot arbetsgivare som anstiller personer som uppehéller sig utan till-
stind i medlemslandet, samt etablera en rad rittsliga férutsiteningar
for de irreguljira arbetstagarna att i efterhand gora ansprik pé inne-
stdende 16n och andra ersittningar. For svenskt vidkommande blir
det en del férindringar 4ven om den grundliggande férutsittningen,
att arbetsgivare kan bli foremal for ritesliga dtgirder om de anstil-
ler personer som saknar arbetstillstind, redan ir reglerad i Sverige.
Direktivet stiller upp ett krav pd kriminalisering av att uppsatligen
anstilla utan arbetstillstdind och hirutéver dven for anstiftan och
medhjilp till sidant brott och att sanktionerna ska vara effektiva,
proportionella och avskrickande.

De nuvarande svenska reglerna om sanktioner mot arbetsgivare
bygger pé ett straffritesligt sanktionerat anstillningsférbud i 20 kap.
utlinningslagen, nigot som med stor sannolikhet dven kommer att
gilla dven efter den slutliga implementeringen av sanktionsdirek-
tivet. Arbetsgivare som uppsatligen eller av vardsloshet anstiller
nigon i strid med utlinningslagen kan alltsd redan enligt nuvarande
lagstiftning bli foremal for dtal (och administrativa sanktioner) och
straffet ir vanligen boter dven om fingelse i maximalt ett ir forekom-
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mer i straffskalan i forsvirande fall. Virt att notera i det har samman-
hanget ir att det enligt svensk rittstradition endast kan forekomma
straff gentemot fysiska personer och alltsd inte juridiska personer
sdsom aktiebolag. Det ir virt att notera att sanktionsdirektivet inte
reglerar lagféring av enskilda irreguljira arbetstagare, men att det
limnas utrymme f6r medlemslinderna att ha kvar eller infora sddan
lagstiftning.

Nuvarande svenska reglering i utlinningslagen gir lingre in
motsvarande regler i sanktionsdirektivet genom att redan pa oakt-
samhetsstadiet kriminalisera anstillning av en person som saknar
arbetstillstind. Det ir sjilvfallet littare act leda i bevis att en arbets-
givare varit oaktsam dé han eller hon inte i tillricklig omfattning
i samband med rekrytering kontrollerat arbetstillstind 4n att visa
att samma arbetsgivare uppsitligen anstillt en person utan sidant
tillstdnd. Den hir littnaden i bevishinseende till trots vicks dtal eller
faststills strafforeliggande mot pafallande fa arbetsgivare i Sverige,
under 2004-2009 endast i genomsnittligen i 10 drenden per r, enligt
den svenska offentliga utredning om sanktionsdirektivet som lim-
nade sitt betinkande 2010 (Sanktionsutredningen). I en rad andra
medlemslinder, hiribland Nederlinderna, dr denna siffra avsevirt
hogre.

Utover den straffritesliga sanktionen med béter eller fingelse
ska en sirskild avgift motsvarande ett halvt - eller om overtridelsen
pagatt under minst tre manader ett — basbelopp betalas avseende varje
person som anstillts i strid med utlinningslagens regler (2011 upp-
gar basbeloppet till 42 800). Enligt nuvarande svenska regler ska den
sdrskilda avgiften betalas till staten oberoende av om straffriteslige
ansvar utkrivts for girningen eller ¢j, nigot som enligt forslaget till
implementering av sanktionsdirektivet utokas till att omfatta dven
fall da arbetsgivaren/uppdragsgivaren inte anstillt personen direkt
utan genom anlitande av en underentreprendr (jfr art. 8 i sanktions-
direktivet). Den svenska Sanktionsutredningen kom fram till ate
sanktionsavgifter vil motsvarar de genomsnittliga kostnaderna for
repatriering av tredjelandsmedborgare och att bestimmelserna om
sanktionsavgifter darfor bor anses uppfylla direktivets krav pé att
arbetsgivaren ska betala for tersindandet av tredjelandsmedborgaren.
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I samband med underentreprenad ir avsikten att uppdragsgivaren
solidariskt med den entreprendr som anstillt den irreguljira arbets-
tagaren ska kunna hillas ansvarig. Det hir indirekta ansvaret {6r for-
héllandena hos underentreprenérer ir en nymodighet i svensk ritt
och genomférandet kriver dndringar i den svenska lagstiftningen.
Betydelsen av att kunna motverka forhallanden med ”malvakter”
genom bemanning eller underentreprenad vid rekrytering av irregul-
jara migranter ska sikert inte underskattas. Ett ansvar for sanktions-
avgifter och efterhandsbetalningar av 16n och semesterersittning (se
nedan) i fler led 4n till de egna anstillda kan tinkas fylla en viktig
funktion 4ven om det kan antas skapa en viss osikerhet kring var
grinserna for ansvarsskyldigheten gir, sdrskilt for uppdragsgivare.

En betydelsefull och enligt min uppfattning mycket angelidgen
reform som regleras genom sanktionsdirektivet ir kravet pi lag-
stiftning som mojliggor efterhandsutbetalningar av 16n och annan
innestiende ersittning till den irreguljirt anstillda (jfr art. 6 dir.
sanktionsdirektivet). Den ersittning som ska presumeras vara over-
enskommen mellan parterna ska vara dtminstone lika hog som gil-
lande minimilén (vilket inte ir direkt applicerbart i Sverige eftersom
vi saknar lagstadgad minimil6n, jfr Per Skedingers bidrag i denna
bok dir han lyfter frigan om koordinering av minimiléner inom £v),
l6n enligt kollektivavtal eller relevant branschpraxis. Regleringens
tillimpning i Sverige etablerar ett spann mellan omkring 13 coo
kr/man (ligsta nivd for beviljande av arbetstillstdnd) och den kol-
lektivavtalade eller sedvanliga ersdttningen inom branschen. Enligt
direktivet ska medlemsstaterna faststilla att en presumtion om ett
anstillningsforhillande om minst tre ménader tillimpas, med bevis-
bordan placerad pa arbetsgivaren for att styrka ett kortare forhallande.
Bestimmelserna om efterhandsutbetalningar har kompletterats med
ett krav pa forstirkta mojligheter for den enskilda tredjelandsmed-
borgaren att vidta ritesliga dtgirder och kriva ut sddana betalningar
dven for det fall personen i friga utvisats ur arbetslandet.

Rent administrativt stipulerar sanktionsdirektivet, utéver det som
diskuteras ovan med koppling till den kontraktuella relationen mel-
lan arbetsgivaren och den irreguljira arbetstagaren, en rad utokade
krav pid medlemsstaternas arbetsgivare. Enligt artikel 4 i direktivet
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skall arbetsgivaren innan anstillning pabérjas kriva att tredjelands-
medborgaren uppvisar ett giltigt uppehillstillstind. Arbetsgivaren
skall dven spara en sidan dokumentation i vart fall under den tid
anstillningen pdgir. Den svenska Sanktionsutredningen féreslar att
skyldigheten ska gilla inte bara handlingar som utvisar uppehalls-
tillstdnd utan dven arbetstillstind och omfatta en period som stricker
sig till och med sex manader efter det att anstillningen upphért.
Eftersom det finns en inte helt obetydlig risk f6r att personer med
utlindskt ursprung kan komma att under diskriminerande former
sorteras bort av arbetsgivare som ser en borda i dessa bestimmelser,
eller en risk i ansvaret fér dokumentationen, foreslds av utredningen
att Migrationsverket samridder med Diskrimineringsombudsmannen
vid framtagande av tillimpningsanvisningar. Varken sanktionsdirek-
tivet eller den svenska utredningen kriver att skyldigheterna kom-
pletteras med nigon direkt sanktion. Diremot ir det rimligt att anta
att brister i dokumentationen kan fa stort genomslag for arbetsgivares
mojlighet att ursiikta (exculpera) sig i relation till de straffrittsliga och
administrativa sanktioner som stadgas i andra delar av regleringen.

Det finns dven ytterligare administrativa sanktioner gentemot
arbetsgivare som anstiller i strid med migrationsreglerna, exempelvis
i art. 7 i sanktionsdirektivet vari stadgas bland annat om begrins-
ningar i mojligheterna att medverka i offentlig upphandling samt
aterbetalning av offentligt ekonomiskt stod.

Ordinarie arbetsrattsliga regler och
irreguljara migranter

Huruvida irreguljira migrerande arbetstagare kan rikta arbetsritts-
liga krav pé sina arbetsgivare har diskuterats i olika sammanhang
och svaret ir inte alldeles sjilvklart. Sanktionsdirektivet skapar i viss
utstrickning klarhet i forhillandena genom att stadga om vissa spe-
ciella rittigheter och presumtioner, framférallt rorande ersittning for
utfort arbete.

For det forsta stadgar direktivet som vi just behandlat att arbets-
givaren har en skyldighet att ersitta arbetstagaren for innestiende
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16n avseende utfort arbete. Att en arbetstagare dven oberoende av
anstillningens rittsliga status kan kriva skilig ersittning for sin pre-
station ir enligt min uppfattning timligen okontroversiellt, eftersom
motsatsen skulle medféra att hela risken for betalningens genomfér-
ande placeras pd arbetstagaren och att arbetsgivaren siledes skulle
hamnaien (4nnu) bittre position gentemot arbetstagaren. Samtidigt
finns det en viss osikerhet kring betydelsen av anstillningsavtalet
baserat pd det faktum att arbetstagaren saknar tillstdnd att utfora
arbetet och arbetsgivaren och arbetstagaren kan bli féremal for
straffritesliga atgirder med anledning av kontraktet. Ett avtal om
anstillning kan ingds sivil muntligt som skriftligt, men de rittsliga
konsekvenserna péverkas i friga om papperslosas arbete av att arbe-
tet bedrivs utan arbetstillstind.

Teoretiskt dr det fullt rimligt att argumentera for att ett avtal om
arbete utan arbetstillstdnd ska anses ogiltigt och att prestationerna
enligt avtalet, arbete respektive 16n och ersittningar, inte bér omgir-
das av rittsordningens skydd med foljd att den enskilda arbetstagaren
i dessa fall helt skulle sakna rittsliga mojligheter ate rikta ansprik pa
arbetsgivaren, inte bara de facto utan dven de jure. Det hir dr ndgot vi
kinner igen frin ogiltighetsdiskussionerna och begreppet pactum turpe
i den allminna kontraktsritten. Det finns domar fran andra rittsord-
ningar som bekriftar uppfattningen om ogiltighet samtidigt som det
finns andra domar, sirskilt frin Usa, som pekar pd motsatsen. Det
ir enligt min uppfattning (och dven den statliga utredningens) ange-
ldget att redan innan direktivets implementering avfirda diskussio-
nen om ogiltighet eftersom den i sig bide bidrar till exploatering av
papperslosa och verkar kontraproduktivt i relation till begrinsningen
av den laglonekonkurrens som irreguljirt arbete utgér. Mot bak-
grund av sanktionsdirektivets regler om efterhandsbetalningar och
presumtioner for en viss lonenivd (se ovan) och anvisningar om en
viss anstillningstid (minst tre manader) kan vi f6r framtiden bortse
fran frigan om ogiltighet i denna form. Direktivet preciserar en rad
rittigheter for de irreguljira arbetstagarna gentemot arbetsgivarna
och ger hirigenom ett erkinnande av deras kontraktuella relation.
Detta kan i bista fall fungera som en meningsfull motvikt vid exploa-
tering av irreguljira arbetstagare, i vart fall i efterhand.
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Det rittsliga materialet i sivil Sverige som i andra linder ger vid
handen att den som arbetar utan arbetstillstind inte utan vidare
kan gora ansprik pa arbetsrittsliga regler och alltsd inte kan kriva
av arbetsgivaren, inom ramen for det irreguljira anstillningskon-
traktet, att anstillningen skall fortsitta i strid med migrationsritten.
Arbetsrittens grundliggande skyddsfunktioner som anstillnings-
skydd, diskrimineringsforbud och arbetsmiljorite kan allesd inte hur
som helst appliceras pa irreguljira arbetstagare, iven om det finns
goda skil for att i vart fall tillimpa en betydande del av dessa regler
dven pa denna arbetstagarkategori. Det finns nyanser som ir viktiga
att notera. Ett arbetstagarkrav pd att en illegal anstillning ska for-
lingas eller permanentas under dberopande av anstillningsskyddslag-
stiftningen saknar riteslige stod, vilket framgér av Arbetsdomstolens
dom 1979 nr g9o. Domen ir i sig inte sirskilt kontroversiell. Ett
ogiltigforklarande av en rittshandling med konsekvensen att ena
parten tvingas att bega straffbara handlingar kan inte rimligen upp-
ritthillas av rittsordningen. En otilliten anstillning kan alltsi inte
rehabiliteras (hir nirmast "aterupprittas”) efter att en osaklig eller
diskriminerande uppsigning forklarats ogiltig. Mot denna bakgrund
kan vi alltsd i princip ligga undan anstillningsskyddsreglerna fran
tillimpning pa irreguljira migranter — i vart fall i férhallanden till atc
forlinga eller fortsitta anstillningen.

Avseende andra arbetsrittsliga regler ir tillimpbarheten emeller-
tid i stora delar den omvinda. Exempelvis bor den svenska arbets-
milj6lagens regler, som inte ir beroende av en kontinuerlig eller
fortsatt anstillning for att etablera arbetsmiljéansvar f6r arbets-
givaren, som jag ser det, kunna tillimpas i princip fullt ut gentemot
arbetsgivare oberoende av om arbetstagarna ir irreguljira eller regul-
jara. Det kontinuerliga arbetsmiljdansvaret med sikte pa uppfoljning,
itgird, information m.m. frdn arbetsgivaren sida, kan tillimpas dven
i dessa anstillningsférhéillanden. For det fall att en irreguljir arbetsta-
gare skadas pé arbetsplatsen efter arbetsgivarens forsumligheter avse-
ende arbetsmiljon bor dven frigan om ett eventuellt arbetsmiljobrott
kunna vickas i vanlig ordning. Det giller andra delar av den harda
kdrnan av arbetsrelaterade rittigheter, framforallt arbetstids- och
semesterritter, men ocksd diskrimineringsritten. Detsamma giller
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dven avseende de grundliggande fackliga rittigheterna, rittigheter
som bland annat féljer av svenska ataganden enligt internationell
ritt. Ritten att organisera sig och verka fackligt dr vil etablerad
inom den internationella ritten (se vidare art. 23 i FN:s allminna
deklaration om de minskliga rittigheterna 1948 och art. 11 (2)
Europakonventionen for minskliga rittigheter). Dessa rittigheter
tillkommer arbetstagare oberoende av deras migrationsrittsliga
status och kan ocksa dterfinnas i den svenska regeringsformen.

En sirskild friga med viss koppling till arbetsmiljéansvar ir
arbetsskadeersittning. Den ordinarie svenska arbetsskadeersittning-
en har, sdvitt jag vet, inte i ndgot fall utgce for irreguljirt anstillda
arbetsskadade, vilket emellertid ir fallet med ersittning enligt ett par
privata branschreglerade arbetsskadeférsikringar, dven om det ror
sig om enstaka rapporterade fall. I relation till lagstiftningen fore-
faller alltsd ersittningen vara knuten till ett ”vitt” arbete, medan i
vart fall ett par privata forsikringsbolag gjort en annan bedomning.

Atgarder mot irreguljart arbete -
konsekvenser av rattslig reglering

Det ir enkelt att enas om att omfattande irreguljirt arbete under
otrygga och rittsosikra forhallanden dir exploatering av ménniskors
beroende och utsatta stillning i sivil arbetssituationen som i sam-
band med resor eller flyke till EU ér ett omfattande problem. Vilka
dtgirder som bor vidtas och vilket ritesligt skydd som ska tillerkin-
nas papperslésa ir diremot svarare att hitta nigon gemensam upp-
fattning om. En initial uppfattning som jag tror att jag delar med
ménga andra rérande okade grinskontroller vid Eu:s yttre grinser
for med sig mycket bekymmersamma konsekvenser i form av 6kad
minniskosmuggling, 6kade risker for de personer som migrerar och
okad organiserad brottslighet med anknytning till sidan minnisko-
smuggling. Aven om det rittsliga liget kring sjilva minniskosmugg-
lingen dr férhallandevis okomplicerat uppstér en rad andra frigor av
fraimst moralisk-politisk karaktir som i slutindan ocksa far betydelse
for ritessystemet. Eftersom minniskor uppenbarligen dor i Medel-
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havet, utanfoér Kanarieoarnas kust, intringda i lastbilar frin Kina och
i okenomriden mellan Mexico och Texas méste vi inse att grinskon-
trollerna dven har ett minskligt pris. Det ér ett pris som i férsta hand
de enskilda migranterna fir betala men i andra hand dven vi 6vriga
samhillsmedborgare som tvingas in i en forrdande bild av arbets-
kraftsmigration och som nigonstans formas av bilden av ”de andra”
i relation till ?oss sjilva”. Priset i minniskoliv ir sjilvfallet oméijligt
att mita, men de effekter hanteringen med hardare grinskontroll fir
for oss andra skall inte heller underskattas - dven om 4ven dessa ir
svdra att mita. Mot denna bakgrund ser jag inte att en ytterligare
utveckling i denna rikening 4r hallbar.

Istillet finns det anledning att fokusera ett par faktorer som, enligt
min bedémning, méste fi stort genomslag vid utformningen av de
rittsliga 16sningarna.

For det forsta méaste vi forstd eller i vart fall férhélla oss till de bety-
dande inkomstskillnader som finns mellan sindar- och mottagarlin-
der. I sjilva verket dr det hir den mest grundliggande och samtidigt
mest svarhanterliga frigan av alla och sjilva drivkraften bakom den
omfattande migrationen. Fir det andra ir det av stor betydelse att vi
forstar den nationella arbetsmarknadens dynamik i forhéllande till
l6nebildning och reglering av villkor. Den effekt irreguljirt arbete
far i form av liglonekonkurrens kan, men maste inte med nédvindig-
het, undantringa reguljirt arbete. For det tredje, vilket pa ett minsk-
ligt och socialt plan ir det viktigaste, maste vi skapa system dir vi i
mottagarlinderna kan moéta blicken hos de personer som soker sig
till vara linder och samtidigt kunna se oss sjilva i spegeln och leva
med det vi ser. Grinskontroller som driver minniskor i doden eller
arbetsforhdllanden pa arbetsmarknadens skuggsida som utsitter dem
for allvarlig fara under usla och osikra férhillanden skadar inte bara
dessa minniskor utan dven oss andra och kan i forlingningen antas
verka férrdande pa hela samhillet. Det finns inte nigon motsittning
mellan dessa tre problemomraden, diremot finns det anledning att
atervinda till dem vid analysen av de dtgirder som diskuterats tidi-
gare i kapitlet.

Ett 6verordnat och samtidigt hogst svaruppnatt mal f6r att mot-
verka den papperslésa migrationen dr att minska de ekonomiska
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skillnaderna mellan arbete i sindar- respektive mottagarlinder. Det
hir ir sjilvfallet inte nigon enkel policyfriga, tvirtom ir det en av
de stérsta utmaningarna i var tid. Genom att skapa storre kunskap
kring, och respekt {6r, internationella arbetsrittsliga regleringar och
implementering och efterféljd av sddana i sindarlinder (jag tinker pa
en rad 1L.0-konventioner om arbetsmiljé och andra villkor) kan man
forvinta sig att nd en bit pd vigen. Ur ett mottagarlandsperspektiv
kan vi genom att exempelvis forstirka bolagsstyrningen i dessa avse-
enden hos internationella foretag och upphandlare, pd sikt motverka
incitamenten i sindarlinderna att migrera, i vart fall till exploa-
terande arbetsforhallanden i mottagarlidnder.

Det forekommer dtskilliga anekdotiska redogérelser f6r omfat-
tande utnyttjande av irreguljira migrerande arbetstagare. I Sverige
sdvil som i andra linder ir ligre ersittningsnivier, utan kostsamt
socialt skydd, en uppenbar drivkraft fér de arbetsgivare som viljer
att rekrytera irreguljira arbetstagare. Det dr, som exempelvis Bernard
Ryan konstaterar frin en brittisk synvinkel, rimligt att anta att svaga
arbetsmarknadsregleringar och bristande kontroll eller insyn fran
utomstdende pd arbetsplatserna skapar forutsittningar for sidant
utnyttjande. Ryan menar att bristande och delvis splittrad kontroll
frin myndigheternas sida i kombination med ett minskande fackligt
inflytande sammantaget limnar filtet relativt 6ppet f6r mindre nog-
riknade arbetsgivare att erbjuda irreguljir arbetskraft avsevirt simre
anstillningsvillkor, bide vad giller 16n, semester och arbetstid. Fran
ett svenskt perspektiv dr denna diskussion intressant. Dir den brit-
tiska fackliga organisationsgraden ligger omkring 17 procent i privat
sektor dr den svenska alltjimt omkring 60-70 procent. Merparten
andra Eu-linder placerar sig nigonstans mellan det svenska och det
brittiska exemplet. Méjligheterna for svenska fackliga organisationer
att f4 en ndgorlunda god inblick i de anstillningsforhallanden som
forekommer pa svenska arbetsplatser ér relativt sett bra. Genom den
allminna informationsskyldigheten och forhandlingsskyldigheten
enligt medbestimmandelagen (MBL) tillkommer det dessutom en
utokad facklig forhandlings- eller kontrollfunktion, som inte dr enkel
att etablera genom myndigheters mer randomiserade och tillfilliga
kontroller av privata verksamheter.
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Ett uppritthllande av goda arbetsvillkor for irreguljira arbets-
tagare forenar en rad betydelsefulla syften. For det forsta begrinsar
det exploateringen av den enskilda irreguljira arbetstagaren, for
det andra motverkar det liglonekonkurrensen gentemot inhemsk
arbetskraft och for det tredje medfér goda — och for arbetsgivaren
kostsamma - villkor f6r de irreguljira arbetstagarna att intresset att
rekrytera irreguljirt minskar. Det sistnimnda kan tinkas medfora en
minskad migrantstrom, i vart fall pa sikt. En sidan utveckling kan
férvisso motverkas av att inkomstskillnaderna mellan sindar- och
mottagarlinder f6r dem som faktiskt fir anstillning blir innu storre.
De rittigheter sanktionsdirektivet etablerar svarar mot detta genom
att skapa skyldigheter for arbetsgivare som sysselsitter irreguljira
migranter att ersitta dessa med 16n motsvarande den inhemska kol-
lektivavtalade (eller motsvarande) nivin under en presumtion av
tre minader. Genom att pa detta sitt gora det mer riskfyllt och hir-
igenom dyrare att anstilla irreguljirt motverkas, ir det tinke, efter-
frigan pa sidant arbete.

Det dr emellertid uppenbart ate det inte endast dr ldga ersdttnings-
nivaer for utfort arbete utan ocksa ett ligre och hirigenom billigare
socialt skydd i friga om arbetsmiljo, férsikringar och arbetstid som,
tillsammans med underlatenheten att betala skatt och arbetsgivar-
avgifter for irreguljir arbetskraft, som skapar efterfrigan pa sidan
arbetskraft. Aven, eller kanske sirskilt, pa detta omrade kan ett starkt
facklig engagemang i kombination med de fackliga kontrollfunktio-
ner som redan ryms i befintlig lagstiftning och kollektivavtal vara av
stor betydelse. I Sverige har Tco och en rad andra fackliga organi-
sationer genom Fackligt centrum for papperslisa (www.fcfp.se) tagit ett
initiativ kring hanteringen av papperslésa som ir virt att folja. Den
pigdende interna fackliga diskussionen om laglénekonkurrens fran
EU-respektive tredjelandsmedborgare behover hirutover komplette-
ras med perspektiv ocksd pa papperslosas situation — sirskilt eftersom
den hir irreguljira utmaningen mot reguljirt, traditionellt, arbete
inte 4r helt enkel att hantera (”needed, not wanted”, som vi talade
om inledningsvis).

P3i arbetsplatser dir det saknas kollektivavtal dr forhallandena sir-
skilt bekymmersamma. Hir dr det fackliga mandatet avsevirt mindre
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och mojligheter saknas att kontrollera exempelvis vilka underentre-
prenorer arbetsgivaren anlitar. Det kan finnas anledning att tro att
en betydande del av de arbetsgivare som anlitar irreguljira migranter
eller underentreprenérer med sidana arbetstagare saknar kollektiv-
avtal och facklig dialog.

Offentliga kontrollfunktioner genom myndigheters arbete beho-
ver alltsé etableras eller uppritthéllas for framtiden, ndgot som ocksi
diskuteras i sanktionsdirektivet. Frigorna som ror liglonekonkur-
rens fran irreguljira migranter ir sirskilt viktiga i kristider nir andra
delar av arbetsmarknaden 4r under hart tryck och priset pa ordinarie
arbete kan forvintas sjunka. Samtidigt som sirskilt de sydliga Eu-
linderna reser omfattande hinder for migranter som soker sig till
unionen forefaller acceptansen av irreguljirt arbete vara storre i dessa
linder. Hir dr det mojligt att spara en skiljelinje mellan medlemslin-
derna. Att det i kristider hojs roster for strivare villkor och hardare
grinskontroller dr foga forvinande och ir ett politiskt faktum, mer
in ett arbetsmarknadsekonomiskt, som Europas ledare méste férhil-
la sig till. Genom att implementera och efterleva sanktionsdirektivet
och hirigenom soka jimna ut de konkurrensfordelar irreguljira mig-
ranter har inom frimst ligkvalificerade yrken i relation till inhemsk,
dyrare, arbetskraft 4dr det mojligt att skapa en 6kad sammanhéllning
pd den europeiska arbetsmarknaden. Samtidigt méiste man ha klart
for sig att det i forsta hand idr i samband med att myndigheterna
uppmirksammar missféorhillanden med irreguljira migration - och
personer blir foremal for migrationsprocessuella dtgirder, sisom
avvisning — som genomslaget {6r direktivet blir som tydligast.

Ett alternativ eller komplement till utokade arbetsplatskontroller
kan vara att tydliggora, férstirka eller rent av etablera rittigheter som
foljer av att ingd et anstillningsforhallande, dven om arbetstagaren
invandrat irreguljirt och arbetar i landet utan arbetstillstdnd. Det
anstillningsforhallande som ingatts bor, som behandlas ovan, dven
om det ingatts i strid med mottagarlandets lagar, etablera vissa rittig-
heter och skyldigheter mellan avtalsparterna, alltsd arbetsgivaren och
arbetstagaren. Att ingd avtal handlar om relationer, om moten och
lojalitet, och genom det irreguljira anstillningsavtalet uppkommer
en bindning som kan relateras till traditionella avtalsritesliga termer.
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Samtidigt 4r just anstillningsavtal av lagstiftningen sirskilt reglerade
isyfte att utjimna de ojimlika maktférhallandena mellan arbetsgivare
och arbetstagare, master and servant. Givet den sirskilt utsatta posi-
tion irreguljira arbetstagare har gentemot sina arbetsgivare ir det
av stor vikt att betona kontraktet med viss blick pé just den sociala
aspekten av anstillningskontraktet. Att helt forvigra irreguljira mig-
ranter ett rittsligt skydd under kontraktsritten och arbetsritten vore
kontraproduktivt i relation till vad lagstiftaren vill uppna i form av
motverkande av liglonekonkurrens och exploatering. Samtidigt vore
det ocksd, enligt min uppfattning, ett orittfirdigt gynnande av de
mindre nogriknade arbetsgivare som anlitar och anstiller personer
utan arbetstillstdnd. Det vore ocksd kontraproduktivt i den mening-
en att det ytterligare forstirker skillnaderna mellan reguljirt arbete
- vars villkor formas av arbetsmarknadens dynamik och den relativa
balansen mellan arbetsmarknadens parter - och irreguljirt arbete dir
detta system ir helt dsidosatt.

Starkta rattigheter for papperslosa
arbetstagare gynnar EU:s gemensamma
arbetsmarknad

Inom EU och i minga andra rikare delar av virlden ir frigan hur
samhillet skall reglera irreguljir arbetskraftsmigration aktuell och
bekymmersam. Aven om det finns otillrickligt underlag fér att fast-
stilla vilka effekter sidan migration — och sidan reglering - har pa
mottagarlindernas arbetsmarknader har de flesta, om inte alla, aktu-
ella linder vidtagit ritesliga atgirder i syfte att begrinsa utrymmet
for irreguljir arbetskraftsmigration. De dtgirder som aktualiserats dr
frimst stringare grinskontroll vid inresa, reglering och 6kad kontroll
av personer som arbetar och deras arbetsgivare samt, sdrskilt i sédra
EU, regulariseringsprogram i syfte att omvandla ”svart” arbete till
Pvitt”. Ingen av de hir atgirderna, varken ensamma eller tillsam-
mans, kan vidtas utan invindningar.

Genom EU:s sanktionsdirektiv 2009/52/EG etableras en serie for-
héllanden som ir av betydelse for utvecklingen pd omradet. Irreguljira
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migrerande arbetstagare fir genom den lagstiftning som implemen-
terar direktivet forstirkta rittigheter i relation till sina arbetsgivare,
i vart fall med avseende pd innestdende 16n och andra ersittningar.
Sanktioner av straffrittslig och administrativ art infors, for det fall
det inte redan finns i medlemslinderna, f6r arbetsgivare som bryter
mot férbudet att anstilla migranter i strid med migrationsritten.
Genom reglerna 6kar riskerna med att anstilla irreguljira migranter
och, sirskilt genom efterhandsbetalningar i enlighet med vissa pre-
sumerade villkor, utjimnas skillnader mellan irreguljira migrerande
arbetstagare och villkoren pd den ordinarie arbetsmarknaden nigot.
Samtidigt forindrar den nya lagstiftningen inte de negativa konse-
kvenserna av den skarpa grinskontrollen och angriper heller inte den
grundliggande frigan om utjimnande av villkor mellan sindar- och
mottagarlinder dven om regleringen i direktivet genom inférandet
av tydligare krav pd ersittning till irreguljira arbetstagare i nigon
mén kan sigas forstirka méjligheterna till remitteringar tillbaka till
sindarlinderna (se vidare Lisa Pellings kapitel i denna bok).

Att i vart fall vissa delar av den irreguljira migrationen skapar
orimliga risker fér mianskligt lidande dr uppenbart. Det faktum att
vi anda i praktiken later denna riskfyllda hantering piga eller kanske
snarare ser mellan fingrarna pd hanteringen kan nog bist forklaras
av att de flesta av oss aldrig exponeras for det lidande och de risker
det medfor, annat 4n i form av korta utsnitt i medierapporteringen,
sdsom det frin Morecambe Bay i Storbritannien. I annat fall skulle
ménga av oss ha svart att stilsitta oss och det ir nigonstans hir, i
grinslandet mellan viljan att se och att slippa se, vi kan krivas pé ett
storre ansvar. I den stundtals hiftiga debatten om pappersldsas ritt
till sjukvard som rasade i Sverige for ett par tre &r sedan uttryckte
DN-skribenten Maciej Zaremba, fritt tolkat, att vi inte kan ridda alla i
hela virlden, det kan ingen, men att vi, som ménniskor, mdste kunna mita
blicken hos den som soker vdr blick. De rittsliga strukturerna bor stodja
ett sidant mote av minsklighet dven om det i virsta fall skulle kunna
vara ritesligt inkonsekvent eller rent av kontraproduktivt - vilket
sannolikt dr fallet med exempelvis dterkommande regulariserings-
program. Minniskor ska inte behova utsittas for risken att drunkna
i Medelhavet eller gd under i dkensolen for att kunna skapa sig en
170 @Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for-
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



RORLIGHET PA BAKGARDEN

bittre tillvaro. Vil pa plats maste rittigheter i relation till framféralle
arbetsgivare etableras s att frukterna av anstillningen kan tillforsik-
ras dven den irreguljira arbetstagaren.

Att skapa en enkel [6sning pa den hir problematiken ir emellertid
inte méjligt. EU-direktivet om sanktioner mot arbetsgivare ir ett steg
i en sidan riktning. Genom att lyfta upp frigan pé ett EU-rittsligt
plan kan denna del av migrationspolitiken komma att sittas i ett
storre sammanhang, dir overgripande perspektiv kring rorlighet
inom EU och frin tredjeland, bittre kan hanteras. Rorlighet over
nationsgrinser, sirskilt frin sindarlinder med ligre lonenivéer till
mottagarlinder med hogre, dr en politisk och ekonomisk ambition
som girna ger upphov till invindningar fran individuella, gruppvisa
eller nationsvisa egenintressen. De regulariseringsprogram och andra
nationella dtgirder som diskuteras inledningsvis i kapitlet ger en bild
av den mangfald problematiken rymmer. Ett gemensamt EU-ramverk
kan motverka sidana stromningar och bidra till att uppritta rittig-
heter for papperslésa, utan att uppmuntra till irreguljir migration.

En gemensam reglering och tillimpning utmanas av en rad
faktorer. Utover de uppenbara skillnaderna i medlemslindernas
arbetsmarknadsmodeller dr de frimsta av dessa faktorer de olika
instillningar medlemslinderna tycks ha till exempelvis regularise-
ringsprogram och fysisk bevakning av de yttre grinserna. Aven om
det finns spir av intresse for regularisering i framférallt nordeuro-
peisk debatt forefaller det vildigt avligset att tro ate sidana atgir-
der skulle komma att genomféras av de nordliga medlemslidndernas
regeringar. Ett alternativ skulle kunna vara att inféra en gemensam
Eu-rittslig reglering kring regulariseringsprogram. Aven om siddana
dtgirder skulle underlitta for de personer som redan vistas och arbe-
tar illegalt i EU finns det inget stod for ate tro att sidana dcgirder
skulle minska framtida tillstromning av tredjelandsmedborgare utan
arbetstillstind - tvirtom. Dessutom finns redan i dagsliget ett ut-
talat motstind frdn linder som Storbritannien, Danmark och Irland
mot ett alltfér lingtgiende EU-samarbete inom migrationsomrédet.
Dessa tre linder avser, mot denna bakgrund, for ovrigt heller inte
att genomfora sanktionsdirektivet i sin nationella ritt. Savil arbets-
marknadsfrigor som migrationsfrigor dr komplicerade omriden dir
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medlemslindernas olika intressen och politiska agendor ir sirskilt
svira att omsitta i gemenskapsrittsliga strukturer pi EU-niva.

Min tolkning av egen och andras forskning pd omridet ir att EU-
linderna (inklusive Sverige) skyndsamt borde genomfora sanktions-
direktivet, det ir en skyldighet enligt EU-ritten, samt medverka till
ett adekvat EU-ramverk kring papperslésa, men att man samtidigt
pé nationell niva pa allvar miste inventera foérutsittningarna for att
skapa fungerande regleringar som balanserar rittigheter och skyldig-
heter och mojliggor dven for papperslosa att pd ett eller annat site f3
access to justice. Migrationen till EU-omridet ir ett gemensamt ansvar
fér unionen och pé sikt 4ven en framtida gemensam nytta.

Jag ser inte att en gemensam reglering av det slag som nu ir aktuellt
pa nigot vis skulle hota de olika nationella arbetsmarknadsmodel-
lerna i EU, tvirtom kan den, oavsett skillnader, medfora en forstirk-
ning av de mer seridsa delarna av arbetsmarknaden och inkludera
arbetsmarknadens parter i en vettig dialog om migration i allmin-
het och irreguljir migration i synnerhet. Diremot ir det uppenbart,
menar jag, att de grundliggande frigorna om bemotande av pappers-
l6sa minniskor och hanteringen av migrantstrommar till unionen
inte fir slutgiltiga svar bara for att sidana regler infors i £U. I sjilva
verket kan dessa nya regler tinkas utgora ett forsta steg pa vigen mot
en rimligare hantering. I direktivets kolvatten pigir en nédvindig,
men modosam anpassning utifrin medlemslindernas olika arbets-
marknadsmodeller. En rad medlemslinder har under 2011 justerat
sin lagstiftning i syfte att mota kraven i direktivet. Forseningar i med-
lemslindernas implementering av direktivet (sdsom i Sverige) dr inte
overraskande utan avspeglar den mingd svérigheter som ir férenade
med att reglera arbetsmarknadens bakgird.

Kallor och litteratur

Litteraturen om papperslos migration, férhallanden till den ordinarie
arbetskraften och effekten av och omstindigheterna kring regulari-
seringsprogram ir i pataglig tillvixt. Med anledning av EU:s sank-
tionsdirektiv (2009/52/EG) och de EU-rittsliga forindringar denna
172 gSantérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for-
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



RORLIGHET PA BAKGARDEN

lagstiftning medfér har det europeiska perspektivet kommit nigot
mer i centrum f6r debatt och forskning.

Bland overgripande arbeten som diskuterar papperslos migra-
tion och policies hiromkring kan nimnas “Policy Responses to
Unauthorized or Irregular Workers” (Intereconomics 39:1, 2004)
av Philip Martin, ordférande i University of California Comparative
Immigration and Integration Program i usA och "The Why, When, and
Wow of Immigration Amnesties” (Journal of Population Economics 24:1,
2011)avGill S. Epstein och Avi Weiss, biddaverksammavid Department
of Economics vid Bar-Ilan University, Israel. Orn B. Bodvarsson och
Henrik Van den Berg diskuterar i boken The Economics of Immigration
(Berlin: Springer Verlag, 2009), sirskilt i kapitel 11, irreguljir migra-
tion. Philip Marfleet vid University of East London, och David L.
Blustein vid Boston Collage, Massachusetts, Usa, diskuterar i arti-
keln ”’Needed Not Wanted’: An Interdisciplinary Examination of
the Work-Related Challenges Faced by Irregular Migrants” (Journal
of Vocational Behavior 78:3, 2011) utifran ett individualiserat perspek-
tiv irreguljira migranters stillning och foreslir humanare hantering
av denna grupp baserat pd sidana individuella perspektiv. Genom
att se minniskan - inte statistiken — antyds hir att en 6kad forstielse
for levnadsforhillandena for migranterna skapas bland mottagarlin-
dernas befolkningar. Ett intressant arbete som behandlar irreguljira
migranters liglonekonkurrens dr Alessandra Venturinis arbete Do
Illegal Migrants Compete with National Workers?” (Intereconomics
39:1, 2004 ). Hir problematiserar forfattaren konkurrens med reguljirt
arbete utfort av mottagarlandets medborgare, men ocksé svart arbete
som denna grupp utfér. Ett angeldget arbete kring framvixten av juri-
diska system for kontroll dr Bernard Ryans artikel ”The Evolving Legal
Regime on Unauthorized Work by Migrants in Britain”, (Comparative
Labor Law & Policy Journal 27, 2005-2006).

I den diskussion som boérjar utvecklas kring sanktionsdirektivet
2009/52/EG och den framtida europeiska utvecklingen kan sirskilt
nimnas “The Privatization of Control over Labour Migration in the
Netherlands: In Whose Interest?” (European Journal of Migration and
Law 13:2, 2011), av den nederlindska juristen Tesseltje de Lange vid
juridiska fakulteten i Amsterdam.
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Den svenska regeringens utredning om implementeringen
av sanktionsdirektivet EU:s direktiv om sanktioner mot arbetsgivare
(sou 2010:63, dven kallad Sanktionsutredningen) behandlar pa
ett ingdende sitt dcskilliga av det frigor som en implementering
aktualiserar. P4 en rad punkter finner utredningen att den svenska
lagstiftningen redan uppfyller kraven i direktivet, men p& andra
omraden, sisom arbetsgivarens ansvar for utestdende ersittning
till den irreguljira arbetstagaren, presumtion fér 6verenskommen
ersittning och ansvar for underentreprendrer, foreslas inférande av
nya lagregler. Vird att notera ir dven kritik frin olika ingdngsvinklar
avgiven i remissvar frin Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds uni-
versitet (diarienr: Ju2010/7476/EMA) respektive Svenskt Naringsliv.
Det forsta remissvaret efterlyser tydligare och mer uttémmande
lagreglering kring papperslosas rittigheter medan det andra betonar
vikten av att inte éverimplementera direktivet.

Det finns inte sirskilt minga svenska rittsfall som behandlar
frigorna om irreguljira migranters stillning pd arbetsmarknaden,
men i Arbetsdomstolens dom AD 1979 nr 9o faststills i alla fall atc
anstillning utan arbetstillstdnd inte kan forlingas genom dberopande
av anstillningsskyddslagen (Las). I Sverige saknas rittspraxis som
diskuterar tillimpning av andra arbetsrittsliga lagar, sdsom diskri-
mineringslagen och arbetsmiljolagen, men det framhills bland annat
i Sanktionsutredningen (SOU 2010:63) och i min egen artikel ”The
Employment Contract Revisited. Undocumented Migrant Workers
and the Intersection between International Standards, Immigration
Policy and Employment Law” (European Journal of Migration and Law
12:2, 2010) att den grundliggande kirnan av rittigheter, arbetsmiljo,
semesterritt men ocksi fackliga rittigheter och diskrimineringsritten,
ska kunna tillimpas oberoende av arbetstillstdind. Det sistnimnda
motsigs delvis av det brittiska fallet frin Court of Appeal, Vakante v.
Addey & Stanhope School [2004] 4 All ER 1056, dir diskriminerings-
ritten inte ansigs tillimplig di arbetstagare medvetet misslett arbets-
givaren om huruvida anstéllningen krivde arbetstillstind. For en
koppling till minskliga rittigheter, se dven lundaprofessorn Gregor
Nolls artikel ”Why Human Rights Fail to Protect Undocumented
Migrants” (European Journal of Migration and Law 12:2, 2010).
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Migration och utveckling -
malkonflikter och motsattningar
i forsoken att skapa en
sammanhallen EU-politik

av Lisa Pelling

Det ir litt att teckna kontraster mellan EU:s utvecklingspolitik
och unionens migrationspolitik. A ena sidan de stolta malsittning-
arna i utvecklingspolitiken: EU ska bidra till fattigdomsbekdmpning,
stirka respekten fér de minskliga rittigheterna och sprida demo-
krati. A andra sidan den brutala verklighet som moter minniskor
frin utvecklingslinder nir de forsoker ta sig over EU:s taggtrids-
forsedda grianser. Miljarder i utvecklingsbistind gor EU till virldens
storsta bistindsgivare, samtidigt som unionen investerar enorma och
vixande summor i patrullbdtar, grinsvakter och viseringsdatabaser
for att hindra ménniskor frin utvecklingslinder att ta sig in i Europa.
Virldssamvetet, det goda EU, kontrasteras mot ”Fistning Europa”.

Det hir kapitlet handlar om de mélkonflikter och motsittningar
som finns i EU:s gemensamma politik {6r att férverkliga migratio-
nens potential att bidra till utveckling. Utveckling definierar jag hir
som fattigdomsminskning i linder som enligt oECD:s bistindskom-
miteé kvalificerar for statligt utvecklingsbistdnd (sd kallade pac-
linder). I kapitlet lyfter jag fram centrala rén frin forskningen om
sambandet mellan migration och utveckling. Utifrin dem analyseras
ocksd EU:s politik pd omradet. Tvd overgripande fragor stills: Hur
indamaélsenliga har de minger av initiativ och dtgirder som EU vid-
tagit under de senaste aren varit nir det géller att forverkliga migra-
tionens potential att bidra till utveckling? Och dr det mojligt for EU:s
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medlemslidnder att, mot bakgrund av den nu pigiende ekonomiska
krisen, enas om en mer sammanhéllen och ambitios politik fér mig-
ration och utveckling in den som hittills har bedrivits?

Det har inte alltid ansetts sjilvklart att migration kan bidra till
utveckling. Jag inleder dirfor med en kort genomgang av den debatt
som forts inom forskningen sedan den si kallade beroendeskolan
pé 1970-talet ddmde ut migration som en form av utsugning, fram
till dagens diskurs dir migration, av bland andra forskaren Devesh
Kapur, lyfts fram som det nya utvecklingsmantrat. Den historiska
tillbakablicken f6ljs av tre avsnitt som redovisar nigra av de senaste
forskningsrénen pad omradet. Lopande analyseras hir hur £u:s poli-
tik for att forverkliga migrationens potential ate bidra till utveckling
overensstimmer med dessa ron. De forsta tvd avsnitten behandlar
Pupptickter” inom forskningen som pa ett avgdérande sitt bidragit ill
att synen pi sambandet mellan migration och utveckling férindrats
fran negativ till positiv. Den forsta upptickten handlar om betydelsen
av de pengar som migranter skickar hem till sina ursprungslinder,
s& kallade remitteringar, och remitteringars potential att bidra till
utveckling. Den andra upptickten idr ate kunskapsflyke eller ”brain
drain” kan vindas till ”brain gain” - ett positivt kunskapsflode till
utvecklingslinderna. Det tredje avsnittet dgnas it den potential for
utveckling som finns i si kallade transnationella migrationskorri-
dorer. Sist i kapitlet gor jag ndgra reflexioner 6ver vilka konsekvenser
motsittningarna i Eu:s politik f6r migration och utveckling kan fa
for utvecklingslinderna och f6r den europeiska sammanhéllningen
i framtiden.

Migration: fran utsugning till utveckling

Migrationsforskaren Hein de Haas beskriver i en ofta citerad artikel
fran 2010 hur debatten kring migration och utveckling har slagit fram
och tillbaka som en pendel under de senaste artiondena. Under de
drtionden som priglades av omfattande migration av ”gistarbetare”
fran linder som Marocko, Turkiet och Jugoslavien till Europa domi-
nerade ett positivt synsitt. Nestorn inom migrationsforskningen,
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Stephen Castles, menar i en artikel frin 2008 att det var 6vertygelsen
om att utvandring kunde anvindas som ett sitt att sinka 6verskottet
pé arbetskraft och samtidigt dra till sig kapital i form av remitte-
ringar frin emigranterna, som gjorde att regeringarna i linder som
Marocko, Turkiet och Filippinerna uppmuntrade sina medborgare
att migrera.

Utvecklingsoptimismen pid 1950- och Go-talen ersattes pa
1970-talet av en neo-marxistiskt inspirerad pessimism kring migra-
tionens mojligheter att bidra till utveckling. De mest pessimistiska
forskarna argumenterade for att migration fran de fattiga utveck-
lingslinderna i syd till de rika linderna i norr innebar en form av
utsugning. Det var inte bara det att migration inte kunde bidra till
utveckling: migration kunde ocksi vara en orsak till fortsatt under-
utveckling.

Genom migrationen férlorade utvecklingslinderna nimligen delar
av sin kanske viktigaste resurs: sina mest féretagsamma, initiativrika
och ofta bist utbildade invénare. ”Brain drain” bérjade anvindas som
ett begrepp for att beskriva den drinering pi minskliga resurser som
man menade att internationell migration kunde leda dill.

Migrationen ansdgs dessutom skapa ett osunt beroende av de
pengar som emigranterna skickade hem. Dessa remitteringar inves-
terades inte i utveckling, argumenterade man, utan slosades bort
péd kortsiktig, inflationsdrivande konsumtion. Man observerade att
migranternas familjer och anhériga girna kopte statusprylar som Tv-
apparater och kylskip for de pengar som de tog emot. Ofta handlade
det om kapitalvaror som méste importeras frin de industrialiserade
linderna i norr. En stor del av remitteringarna verkade ocksi anvin-
das for att finansiera sliktingars migration, i vad som betraktades
som en ond cirkel av migrationsberoende.

Pi 1990-talet och 2000-talet slog pendeln tillbaka igen, och det
blev populirt inte minst bland politiker att framhidva migrationens
mojligheter att bidra till utveckling. Det handlar, enligt Stephen
Castles i den ovan nimnda artikeln frin 2008, om en "anmirknings-
vird vindning”, som har gjort att ”idéer om migrationens positiva
effekter nu r i centrum for politiska dtgiarder”.

Tva upptickter kring remitteringar bidrog till att debatten
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svingde: For det forsta upptickte man att de pengar som migranter
skickade hem till sina familjer och samhillen i ursprungslandet vuxit
till enorma belopp. De totala flodena av remitteringar visade sig vara
méngdubbelt storre dn utvecklingsbistdndet. Fér det andra kunde
forskare visa att det inte gick att avfirda remitteringarnas betydelse
med argumentet att de anvindes for kortsiktig konsumtion. Det ir
givetvis, som den norske remitteringsforskaren Jorgen Carling har
papekat, svart att avgora exake hur ett extra tillskott av pengar till
ett hushill anvinds. Men forskning under 199o-talet och bérjan av
2000-talet kunde visa att hushall som tog emot remitteringar inves-
terade mer pengar i hilsa och i barnens skolging idn andra hushall. (Se
bland annat Pablo Fajnzylber och J. Humberto Lépez genomging
frin 2008 av remitteringars bidrag till utveckling i Latinamerika).
Remitteringar anvindes alltsé till vad som kunde betraktas som vik-
tiga investeringar i minskligt kapital.

Men hur var det med utsugningen av minskliga resurser, ”brain
drain”? Under 1990-talet bidrog ett framvixande transnationellt
perspektiv inom migrationsforskningen till att uppmirksamma de
starka band som migranter - ibland 6ver flera generationer — upp-
ritthiller med sina ursprungslidnder. Migration ir séllan en enkel resa
fran A till B. Minga migranter atervinder. Négra dtervinder for gott,
andra tillfilligt. De som &tervinder har ofta med sig nya kunskaper,
fardigheter och virderingar, som kan ha en positiv effekt pa utveck-
lingen i ursprungslandet. Allt fler aktorer borjade argumentera for att
det gir att omvandla ”brain drain” till ”brain gain” genom att upp-
muntra migranter att dtervinda. Det nya modeordet blev "cirkulir
migration”, som stod for idén att migranter kunde frimja utveckling
i sitt ursprungsland genom att i upprepade perioder itervinda dit
fran de nya linder de bosatt sig i.

Sambandet mellan migration och utveckling 4r komplext.
?Resultaten av empiriska studier dr helt klart motsigelsefulla”, sam-
manfattar De Haas det aktuella forskningsliget i sin artikel frin
2010. Ibland verkar migration ha en positiv effekt pa utveckling, i
andra sammanhang ir effekten den motsatta.

Om migration har en positiv eller negativ inverkan pa utveckling
handlar inte bara om att forskare och politiker med olika ideologiska
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uppfattningar tolkar samma data pa olika sitt, utan dven om att
verkligheten helt enkelt dr heterogen. De pessimistiska och negativa
spiraler som foérutspir att migration leder till férstiarkt underutveck-
ling uppstir inte alltid, och de kan brytas. Samtidigt 4r det naivt att
tro att migration utgor losningen pa alla utvecklingsproblem. Senare
tids genomgangar av den empiriska litteraturen kring migration och
utveckling, som till exempel Hillel Rapoport och Frédéric Docquiers
genomgang frin 2005, gor inga deterministiska uttalanden om vad
som leder till vad, utan viljer att lyfta fram migrationens potential att
bidra till utveckling.

Migration och utveckling i EU:s utrikespolitik

EU har tagit intryck av den internationella debatten om migration
och utveckling, konstaterar de schweiziska statsvetarna Sandra
Lavenex och Rahel Kunz i en artikel frin 2008. I EU:s utrikes-
politik beskrevs sambandet mellan migration och utveckling linge
som enkelriktat: utveckling sdgs som ett instrument i migrations-
politiken. Utvecklingsatgirder skulle anvindas for att piverka migra-
tionen, inte tvirtom. I centrum stod forestillningen att utveckling
kan bidra till att minska strommen av migranter som soker sig till EU.
Lavenex och Kunz citerar slutsatserna frin Europeiska ridets mote i
Sevilla 2002:

Europeiska radet pekar pd att titare ekonomiskt samarbete,
okad handel, utvecklingsbistdnd och konfliktférebyggande
dtgirder dr verktyg for att frimja ekonomiskt vilstind i de
berorda linderna och genom detta minska de underliggande
orsakerna till migrationsstrémmar.

Forestillningen att utveckling leder till minskad migration ir emel-
lertid felaktig, &tminstone pa kort sikt. Att flytta dver internationella
grinser kriver resurser som de allra fattigaste inte har tillging till.
Det dterspeglas bland annat i det faktum att minniskor frin med-
elinkomstlinder ir 6verrepresenterade bland £u:s invandrare. Okad
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utveckling i form av fattigdomsminskning leder till att fler fir mojlig-
het att migrera, och ddrmed till att migrationsstrommarna dkar. Detta
fenomen har kallats for en ”migration hump” (pa svenska, "migra-
tionspuckel”), en term som lanserades av Martin och Taylor 1996
och beskriver hur migrationen till att borja med okar med 6kande
utveckling, for att sedan avta.

Inom Eu:s utrikespolitik ir det forst frin och med 2005, skriver
Lavenex och Kunz, som ”utveckling som ett mil i sig sjilv har kopp-
lats till migrationsfrigan”. De hivdar att genombrottet f6r den posi-
tiva synen pa migration delvis berodde pa att EU tog intryck av den
internationella debatten. En annan viktig forklaring var att unionen
verkade ha nitt vigs inde med sin ensidiga fokusering pd migration
som ett sikerhetsproblem. Till detta bidrog de dramatiska hindel-
serna kring de spanska enklaverna Ceuta och Melilla i september
och oktober 2005, nir flera minniskor dog i férsék att ta sig over
de taggtrdds- och rakbladsforsedda stingslen lings med EU:s grins
mot Afrika. Forsoken att ta sig over stingslen féljdes av hirdhinta
deporteringar av flyktingar, som skapade ytterligare upprérdhet och
protester runt om i Europa.

Europeiska ridet antog 2005 en vergripande strategi for migration
(pa engelska kallad Global Approach to Migration). Den 6vergripande
strategin har sedan dess varit vigledande f6r EU-institutionernasarbe-
te med migrationsfragor i EU:s yttre forbindelser. Utgdngspunkten
for den 6vergripande strategin dr att migrationens alla olika aspekter
miste tas upp for att EU:s samarbete med andra linder ska bli effek-
tivt. Att stirka sambanden mellan migration och utveckling 4r en av
tre pelare i den overgripande strategin for migration, tillsammans
med atgirder for att underlitta laglig invandring och dtgirder for att
forebygga och férhindra irreguljir migration.

Ar 2008 var dock Lavenex och Kunz tvungna att konstatera att
EU:s institutioner dgnat mest kraft &t att forebygga och forhindra
oonskad migration. De exemplifierar med de avtal om rorlighet, si
kallade "mobility partnerships”, som EU borjat utarbeta vid den tiden
och som innehéller miangder av bindande krav pd samarbetslandet -
som krav pé forstirkning av grinskontroller och krav pa att aterta
migranter som utvisats av EU — men inga bindande dtaganden fran
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EU:s sida. Det ir enligt Lavenex och Kunz Eu-lindernas intressen av
att begrinsa migrationen som prioriteras, och utvecklingssamarbetet
anvinds som ett verktyg for att genomféra dessa migrationspolitiska
mélsittningar.

Remitteringar — en lank mellan migration och
utveckling som haller aven i kristider

Summan av registrerade remitteringar till utvecklingslinderna ir
nistan tre ginger si stor som summan av det offentliga bistindet
till dessa linder. Som Figur 1 visar tenderar remitteringar att vara
betydligt stabilare infloden 4n utlindska direktinvesteringar. Remit-
teringars seghet eller motstindskraft i kristider har varit tydlige
under den nu pigdende ckonomiska krisen. Enligt Virldsbankens
enhet for migration och remitteringar sjonk de officiellt registrerade
remitteringarna till utvecklingslinderna bara med 5,5 procent mellan
2008 och 2009, samtidigt som de utlindska direktinvesteringarna i
utvecklingslinderna sjonk med hela 40 procent.

700
Utlandska
500 direktinvesteringar
2 300 Remitteringar
100 Utvecklingsbistand
-100

v o F PP PO
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FIGUR 1. REMITTERINGARNAS VOLYM | FORHALLANDE TILL BISTAND OCH
UTLANDSKA DIREKTINVESTERINGAR

Anm. Figuren visar officiellt registrerade remitteringar och officiellt bistand.
Siffrorna fér 2010 &r baserade pa en prognos.

Kalla: Mohapatra, Ratha och Silwal (2011).
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Ar 2010 skickade migranter enligt Virldsbankens berikningar 325
miljarder dollar till utvecklingslinderna. De linder som tog emot de
storsta summorna ir Indien, Kina och Mexiko. Fér sma linder som
Tadzjikistan, Nepal, Libanon och El Salvador utgér remitteringar
en mycket stor del av BNP: mellan 35 procent (Tadzjikistan) och 16
procent (El Salvador) ar 2010.

Enligt EU:s statistikorgan Eurostat 6kade de officiellt registrerade
remitteringarna frin EU med 6ver 50 procent mellan 2004 och 2009.
En del av 6kningen beror pa att rapporteringen har férbéterats, men
en reell okning har formodligen ocksd dgt rum. Enligt Eurostats
berikningar skickades remitteringar frin EU till ett virde av totalt
21,5 miljarder euro till linder utanfér EU ar 2009. Den storsta remit-
teringskorridoren 4r den mellan Italien och Kina, dir man beriknar
att det skickades 1,5 miljarder euro ir 2008. Det storsta totala utflodet
av remitteringar skedde frin Spanien. Migranter i Spanien, frin lin-
der som Colombia, Ecuador och Bolivia, star fér betydande infloden
av pengar till sina hemlinder. Det spanska remitteringsinstitutet
Remesas.org beriknar att enbart remitteringar frin bolivianska kvin-
nor i Spanien utgjorde 5,95 procent av Bolivias BNP 4r 2006.

Statistiken over remitteringar dr dock mycket bristfillig. Remit-
teringar som skickas via informella kanaler, si som via Hawala-banker,
eller kontanter som migranter tar med sig nir de reser till hemlan-
det, finns inte med i statistiken. Ofta bygger statistiken pa uppgifter
fran centralbanker som bara registrerar remitteringar éver ett visst
belopp. Virldsbanken anger i 2011 ars utgdva av standardverket
Migration and Remittances Factbook att man riknar med att det totala
virdet av remitteringar dr ungefir femtio procent storre 4n summan
av de officiellt registrerade remitteringarna. Jag har i min forskning
kring remitteringar frin Sverige tvingats konstatera att Sverige har
samre statistik 4n manga andra linder: scs har inte publicerat nigon
ny statistik over remitteringar frin Sverige sedan 2002. De siffror
frin Sverige som publiceras av IMF och Virldsbanken bygger alltsd
pd uppskattningar baserade pd data frin 2002. Med undantag for
ett antal uppsatser pd grundniva finns det inte heller sirskilt mycket
forskning om omfattningen av remitteringar frin Sverige. Detta
illustrerar den mer generella forskningslucka som Eskil Wadensjo
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noterar i bokens férsta kapitel: det finns betydligt mindre forskning
om migrationens ekonomiska effekter i ursprungslinderna, in om
dess ekonomiska effekter i mottagarlinderna.

Det ir inte konstigt att virldens storsta bistdndsgivare - EU och
dess medlemslander — har intresserat sig for remitteringars mojlighet
att bidra till utveckling. Idag verkar forskningen vara ganska enig om
att remitteringar inte ir ett utvecklingspolitiskt universalmedel, men
att remitteringar ger ett visentligt bidrag till fattigdomsminskning i
utvecklingslinderna. Bland de oftast citerade studierna till stod for
detta finns en artikel frin 2006 dir Virldsbankens ekonomer John
Page och Sonia Plaza gir igenom evidens fran ett stort antal empi-
riska studier, och en genomgéing av 1MF-ckonomen Sanjeev Gupta
med flera frin 2009 som bygger pa empiriska studier utforda i Afrika
soder om Sahara. I ett f6rsok r 2005 att rikna pd remitteringarnas
effekter pa fattigdomsminskningen kom John Page tillsammans med
Richard H. Adams fram till att en tio-procentig 6kning av remitte-
ringarnas volym skulle sinka andelen minniskor som lever i fattig-
dom i virlden med 3,5 procent.

I en artikel frin 2004 analyserar den norske kulturgeografen och
remitteringsforskaren Jorgen Carling olika typer av dtgirder som kan
vidtas for att 6ka remitteringars utvecklingseffekt. En viktig dtgird
handlar om att se till att remitteringarna sitts in pd banken, s att
de kan anvindas till krediter och investeringar. Carling menar ocksé
att linder som tar emot mycket remitteringar har ett intresse av att
utforma en politik for att oka sin utvandring, och forsikra sig om att
minniskor kommer att kunna utvandra dven i framtiden.

Det géir att 6ka remitteringars utvecklingseffekt genom den hir
typen av dtgirder. Men om migration och det infléde av pengar som
remitteringar innebir leder till utveckling eller inte beror till syvende
och sist pd hur forutsittningarna fér utveckling ser ut i mottagar-
landet, som det brittiska bistindsorganet DfID skriver i en rapport
fran 2007. Om forutsittningarna for utveckling dr diliga, kan remit-
teringar spida pa inflationen, goda korruption och forvirra sociala
spanningar. I linder dir det finns fungerande finansiella institutioner
och bra investeringsmoijligheter kan remitteringar forstirka en posi-
tiv utveckling. Men det dr med remitteringar som med migration:
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remitteringar kan inte sjilva skapa utveckling. Langsiktig och hall-
bar minskning av fattigdomen kriver breda utvecklingsstrategier dér
inkomster frin remitteringar bara kan utgora en del.

EU:s politik kring remitteringar har framféralle koncentrerat sig
pé tvd omriden: att sinka transaktionskostnaderna och att forbittra
anvindningen av remitteringar i mottagarlandet. Dessa tva omraden
identifieras som ”tvd huvudomriden for atgirder kring remittering-
ar” i kommissionens meddelande om migration och utveckling frin
2005 och har priglat Eu-institutionernas arbete med remitteringar
sedan dess.

De bida omradena aterkommer i EU:s arbetsprogram for migra-
tionsfragor for 2010 till 2014, det sa kallade Stockholmsprogrammet.
Stockholmsprogrammet ger kommissionen i uppdrag att ge forslag
pd hur man kan “goéra overforingar av remitteringar effektivare,
sikrare och billigare, och férbittra utvecklingseffekten av dessa over-
foringar”.

Forskare har pekat pa flera utmaningar som EU mdste hantera
for ate kunna gora det littare, snabbare och sikrare att skicka remit-
teringar frin Europa. En utmaning ir att gora upp med den koppling
mellan remitteringar och finansiering av terrorism som bérjade goras
efter den 11 september 2001. Ridslan for att remitteringskanaler ska
anvindas for att skicka pengar till terrorister har i huvudsak visat
sig vara obefogad. Jonas Rusten Wang konstaterar i en jaimforelse
frin 2010 av regleringen av informella remitteringskanaler i olika
europeiska linder att kampen mot terrorismen skapat okad byrakrati
som har gjort det dyrare att skicka remitteringar genom formella
kanaler, samtidigt som informella transfereringsféretag fact det sva-
rare att registrera sig formellt. En utmaning ir att viga ifrigasicta de
tva stora multinationella transfereringsforetagen Western Union och
MoneyGrams dominans pé transfereringsmarknaden. Att uppritta
hemsidor dir migranter kan jimfora olika foretags priser pd penga-
overforingar (Stockholmsprogrammet féreslar en sidan portal pi
europeisk nivd) hjilper inte mycket om det inte finns ndgon konkur-
rens mellan foretagen.

Olika Eu-linder har lyckats olika bra med att reglera konkur-
rensen pd transfereringsmarknaden. En jimforelse av kostnaderna
184 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for-
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



MIGRATION OCH UTVECKLING

for att skicka remitteringar gjord av det spanska centret for remit-
teringsforskning Remesas.org (publicerad i februari 2009) visar att
transaktionskostnaderna ir avsevirt hogre i Tyskland (13,1 procent)
Storbritannien (11,2 procent) och Frankrike (11,0 procent) in i
Spanien (8,0 procent). Sverige ingick inte i studien. Enligt Remesas.
org beror de héga kostnaderna i Storbritannien pé den totala avsak-
naden av regleringar av branschen, vilket gor det riskabelt for storre
foretag att investera i remitteringsmarknaden i Storbritannien. I
Frankrike ir enligt Remesas.org problemet det motsatta: Mycket
string reglering av transfereringsmarknaden har lete till att enbart
fyra foretag hade lyckats fa licens for att syssla med remitteringar i
Frankrike nir Remesas.org gjorde sin undersokning. Skillnaderna i
avgifter verkar bestd i borjan av 2012. Enligt Virldsbankens data-
bas 6ver transaktionskostnader for remitteringar méste migranter i
Frankrike det tredje kvartalet 2011 betala en avgift p i genomsnitt
10,8 procent for att skicka 200 dollar till Marocko. Frdn Tyskland
ir avgiften i snitt hela 13,2 procent fér att skicka samma summa till
Marocko. I Spanien var motsvarande avgift bara 7,1 procent. Tyvirr
finns inga uppgifter om transaktionskostnader for att skicka remit-
teringar frin Sverige med i Virldsbankens databas.

Betaltjianstdirektivet frin 2007 innebar bland annat ett forsok
att harmonisera remitteringsmarknaden. Direktivet gor det mojligt
fér betalningsinstitutioner att verka inom hela EU med en enda
licens, och med samma rittigheter och skyldigheter i alla linder.
Betaltjanstdirektivet har kritiserats for att det inte innehaller nigra
konkreta mil f6r hur minga europeiska betalningsinstitutioner som
bor skapas eller vilka priser dessa institutioner ska ta ut. Direktivet
ska utvirderas senast i november 2012, och olika aktérer pad mark-
naden hiller som bist pd att lobba fér sina intressen hos kommis-
sionen. Den spanska remitteringsinstitutionen Remesas.org har
uppmirksammat att kommissionen inte har avsatt nigon budget {6r
att himta in synpunkter och forslag frin forskare och foretridare for
migranter, vilket riskerar att leda till atc direktivet revideras enbart i
branschens intresse.

Att sinka transaktionskostnaderna ir en viktig uppgift. Men om
unionen menar allvar med att vilja 6ka remitteringarnas utvecklings-
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effekt méste den ta sig an en mycket svirare utmaning: Det uppenbart
bista sittet att oka remitteringars utvecklingseffeke ar att 6ka voly-
men av remitteringar. Det handlar konkret om att ge fler mianniskor
fran utvecklingslinder mojlighet att arbeta inom U, och om att ge
de migranter som arbetar i unionen bittre betalt. Det handlar mindre
om reglering av finansmarknader och skattefinansierade bistinds-
insatser, och mer om att synliggora remitteringarnas avsindare: de
miljontals migrantarbetare som édr EU:s viktigaste bistindsarbetare.

Migrantarbetare har svdrare att stilla krav pd vettiga loner och
rimliga arbetsvillkor dn andra arbetstagare. Det giller sirskilt de
som inte har uppehills- eller arbetstillstind. Sanktionsdirektivet
frin 2009 innehaller krav pd Eu-medlemslindernas lagstiftning som
pé sikt, och i takt med att de implementeras, kan stirka irreguljira
migranters stillning pd arbetsmarknaden, och dirmed hoja deras
inkomster. Direktivet (som beskrivs nirmare i Andreas Inghammars
kapitel i denna bok) kriver bland annat att dven irreguljira migranter
som utnyttjats ska ha mojlighet att fi ut léner och andra ersittningar
i efterhand. Att vigra betala ut £u-stod till jordbrukare som bryter
mot arbetsritten skulle vara ytterligare “ett extremt effektivt medel
mot utnyttjandet av migranter som jobbar inom Europas jordbruk”
skriver Solidar, en férening for sociala rérelser och folkbildningsor-
ganisationer, i sitt svar pi EU-kommissionens meddelande om illegal
migration frin 2006. Skattepengar ska inte subventionera jordbruk
som bygger sin lonsamhet pa utnyttjande av riteslos arbetskraft. Det
ir bittre att importera apelsiner dn papperslosa apelsinplockare.

Det finns, som statsvetaren Anna Lindley pipekar i ett kapitel i den
nyutkomna boken Global Migration Governance om global styrning av
migration, en spinning mellan det uttalade mélet att frimja remit-
teringars bidrag till utveckling, och oviljan att erkinna att en verkligt
samstimmig politik skulle kriva att man tillit mer laglig invandring
frin utvecklingslinder. D4 ir det littare for EU:s medlemsstater att
enas kring en politik for att gora det billigare att skicka remitteringar,
och dtgirder som frimjar en effektivare anvindning av remitteringar
som skickas av de invandrare som redan finns hir — atgirder som inte
riskerar att oroa viljarna det minsta.

Hir krockar ambitionerna att féra en samstimmig utvecklings-
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politik med en ridsla for de europeiska viljarnas tilltagande invand-
ringsfientlighet. En frimlingsfientlighet som fir gehor trots att den
gar stick i stiv med EU:s langsiktiga behov av arbetskraftsinvandring
ir en alltmer mirkbar realitet i Europa (se Jens Rydgrens kapitel
om frimlingsfientliga partiers framgingar i EU-linderna). Hir syn-
liggors ocksd oférmdgan att ifrdgasitta EU:s bekvima beroende av
mycket ligavlénad och i det nirmaste riteslos arbetskraft i form av
irreguljira migranter.

Kompetensflodets betydelse: att vanda
kunskapsflykt till “brain gain”

Under de senaste aren har en debatt forts kring sambandet mellan
migration till EU och kunskapsflykt eller ”brain drain” fran utveck-
lingslinder. Tre olika synsitt gar att urskilja i debatten. Enligt det
foérsta — och hittills dominerande - synsittet ir risken fér kunskaps-
flyke eller ”brain drain” ett allvarligt utvecklingsproblem, och migra-
tionen av hogutbildade fran utvecklingslinder bér dirfor begrinsas.
Enligt ett alternativt synsitt dr det mer relevant att tala om ”brain
strain”: Det dr framforallt vissa sektorer i vissa linder som drabbas
av kunskapsflykt. Ett tredje synsitt ifrigasitter om bristen pd hog-
utbildade i utvecklingslinder éverhuvudtaget orsakas av migration,
och argumenterar for att uttrycket ”brain drain” borde ersittas med
begreppet 7skills flow”.

Det forsta, alarmistiska synsittet fir hir representeras av ett
underlag till den Globala Kommissionen fér Migration frin 2004
skrivet av Arno Tanner. Nistan en tredjedel av de hogskoleutbildade
i Ghana och 40 procent av de som tagit hogskoleexamen i Turkiet
och Marocko har emigrerat till oEcD linder. Over hilften av de
med eftergymnasial utbildning frén Karibien lever i usa. I linder
som Nicaragua och El Salvador har nistan hilften av de som har
gymnasieutbildning emigrerat. Det 4r den dramatiska bakgrunden
till Tanners text frin 2004 om kunskapsflykt frin utvecklingslinder
(siffrorna kommer dock frin Lowell med fleras rapport for Institute
for Public Policy Research fran samma ar).
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Migration av vilutbildade ir enligt Tanner inte bara en férlorad
investering i utbildning. Han menar att hela linders stabilitet hotas
nir de bist utbildade limnar landet. Med de emigrerande experterna,
ingenjorerna och foretagarna forsvinner den medelklass som viljer
?ballots not bullets” (val istillet for vald) for ate forindra samhillet,
och som ir en forutsitening f6r att en demokratisk ritesstat ska kun-
na vixa fram. Utvandringen av hégutbildade f6rstirker ocksd under-
utvecklingen, vilket gor landet 4n mindre attraktive for hogutbildade.

Enligt Tanner ir det inte troligt att den forlust som ”brain drain”
innebir kan kompenseras varken med att emigranterna dtervinder
eller att de skickar hem pengar. Han citerar forskning som visar att
just hogutbildade har en ligre benigenhet bide att dtervinda och
att remittera. Det handlar bland annat om Lowell och De La Garzas
studie av migration mellan Mexiko och UsA frin 2000. Enligt Lowell
och De La Garzas resultat sjonk migranters genomsnittliga benigen-
het att remittera med sju procent for varje ytterligare utbildningsar. I
en senare artikel frin 2006 visar Riccadro Faini att hogutbildade inte
remitterar mer, trots att de tjanar mer. Detta beror pd att hogutbil-
dade ofta stannar lingre i virdlandet och oftare d4n andra migranter
kan ta med sig sin familj. Yoko Niimi med flera presenterade 2008
empiriska bevis frin en studie av 82 utvecklingslinder for att flodet
av remitteringar tenderar att minska med o6kande andel emigranter
med hogre utbildning. Linder som vill 6ka flodet av remitteringar
bor dirfor, enligt Niimi med flera, uppmuntra migration av ligutbil-
dade snarare dn av hogutbildade.

Den andra linje som nimndes ovan, ”brain strain”-perspektivet,
fir representeras av en rapport skriven for det brittiska Institute for
Public Policy Research av Lindsay Lowell, Allan Findlay och Emma
Stewart. Lowell, Findlay och Stewart menar i likhet med Tanner
att den forskning som finns tyder pi att en stor utvandring av hog-
kvalificerad arbetskraft leder till minskad ekonomisk tillvixt. Men,
hivdar de, under vissa omstindigheter kan utvandring av hog-
utbildade i mindre skala vara fordelaktigt for enskilda utvecklings-
linder. De argumenterar for att forsta prioritet inte bor vara att helt
stoppa migrationen av hogutbildade fran utvecklingslinder, utan att
Yoptimera migrationsflodet” for att inte forlusten av hégutbildade
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ska leda till vad de kallar "brain strain”. Aven hégutbildade kan bidra
till sina ursprungslinder genom remitteringar och olika former av
kunskapsoverforing, och dessa bidrag till utveckling kan uppmunt-
ras och forstirkas med politiska dtgirder. Men de menar ocksd att
det kan vara nédvindigt att begrinsa migrationen av hogutbildade
genom att forbjuda rekrytering av kvalificerad arbetskraft fran vissa
Panstringda” linder och sektorer. Till exempel bor man enligt Lowell
med flera begrinsa rekryteringen av likare och sjukskoéterskor fran
linder i Afrika och Karibien som lider svir brist pa hilsopersonal.

Ett tredje synsitt pd bristen av hogutbildade i utvecklingslinder
vickte mycket uppmirksamhet i samband med att FN:s utvecklings-
organ UNDP publicerade sin Human Development Report ar 2009.
Rapportens tema var migration. I ett underlag till rapporten sticker
Michael Clemens ut hakan med en ”grundliggande omprévning av
hogutbildades rorlighet och utveckling” och en kraftfull argumenta-
tion for att ersitta den nedsittande termen ”brain drain” med svér-
oversatta 7skills flow”, ungefir “kompetensflode”.

Clemens utgingspunkt ir sjilva definitionen av utveckling.
Enligt ekonomen Amartya Sens inflytelserika definition frin 1999
ir en ”utdkning av minniskans frihet” bide ett mil och ett medel
for utveckling. Clemens pdminner om att utveckling ddrmed inte ér
nagot som hinder en plats, utan nigot som hinder minniskor. Att
vilutbildade limnar landsbygden i Kenya eller sméstider i Brasilien
for att soka sig till battre inkomster och bittre livsvillkor i Nairobi
eller Sdo Paolo betraktas inte som ett hot mot dessa linders utveck-
ling. P4 samma sitt bér man enligt Clemens se pa frivillig migration
over internationella grinser: Migration ir en friga om frihet som i
sig sjilv dr en del av sjilva definitionen av utveckling.

Kan en minniskas beslut att migrera inskrinka en annan min-
niskas frihet och mojligheter att géra val i livet? Ja, svarar Clemens,
om beslutet att migrera innebir att de som blir kvar fir simre till-
gang till exempelvis hilsovard. I en rapport frin 2007 gor Clemens
ett forsok att systematiskt undersoka kopplingen mellan utvandring
av hilsopersonal och hilsosituationen i ett antal afrikanska linder.
Han tittar pd antalet likare och legitimerade sjukskoterskor frin
afrikanska linder som registrerats i folkrikningar mellan 1999 och
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2001 i nio av de viktigaste destinationslinderna (Australien, Belgien,
Kanada, Frankrike, Portugal, Sydafrika, Spanien, Storbritannien
och UsA) och jimfér med statistik frin Virldshilsoorganisationen
(wHO) pa antalet likare och legitimerade sjukskoterskor i 53 afri-
kanska linder. Clemens finner inget samband mellan antalet likare
och sjukskéterskor som bor utomlands, och andelen hilsopersonal,
tillgdngen till hilsovard, eller tillstindet {6r folkhilsan (till exempel
barnadodligheten) i dessa linder.

Begrinsningar av hogutbildades rorlighet i syfte att bidra till
utveckling riskerar enligt Clemens inte bara att vara meningslosa,
utan till och med kontraproduktiva. Méjligheten att migrera kan
fungera som ett incitament f6r minniskor att skaffa sig utbildning.
Eftersom inte alla forverkligar sina planer pa att arbeta utomlands
leder mojligheten att migrera till att antalet hogutbildade stiger.
Filippinerna, pipekar Clemens, som ir det land i virlden som
exporterar flest sjukskoterskor, har enligt Virldshilsoorganisationen
en hogre andel sjukskoéterskor per capita dn linder som Osterrike
och Storbritannien. Om migrationsdorren stings, blir det diremot
mindre attraktive med hogre utbildning, vilket kan leda till firre
utexaminerade likare, sjukskoterskor och ingenjérer. Ate forbjuda
hogutbildade att flytta utomlands kan pé sé sitt forvdrra bristen pd
hogkvalificerad personal i utvecklingslinderna.

Clemens huvudargument dr att migrationens effekter pd utveck-
ling 4r mycket komplexa och svira att férutse. Ate férbjuda migration
for att frimja utveckling utgar ifran att det finns ett enkelt samband
mellan migrationsbegrinsning och utveckling. Det dr mycket tvek-
samt om ett sidant samband alls existerar. Det dr enligt Clemens i
alla ligen bittre att angripa orsakerna till att médnniskor viljer att
flytta utomlands, dn att forbjuda dem att gora det. Detta ir dessutom
den enda mojliga vigen om man definierar utveckling som nigot som
okar minniskors frihet och formaga att gora sina egna livsval. Det
finns manga anledningar till att minniskor viljer att migrera: daliga
loner, politiske fortryck, daliga arbetsférhillanden, dalig match-
ning mellan skolornas statligt faststillda kursplaner och den lokala
arbetsmarknadens behov. Att férbjuda minniskor att migrera gor
inget for att atgirda dessa problem. Som forskningsprojektet "The
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Development Research Centre on Migration, Globalization, and
Poverty” vid University of Sussex sammanfattar sex irs forskning:
Migration av hogkvalificerade ir ett symptom pa underutveckling,
snarare dn en orsak.

Enligt Clemens ir den uppforandekod for rekrytering av hilso-
vardspersonal utomlands som upprittats av den brittiska hilso-
myndigheten NHS ett exempel pd ”den virsta sortens politik”, den
som behandlar rorlighet i sig som ett problem. I samma kategori
hamnar ambitionen att gora utvecklade linder sjilvforsérjande pa
hogkvalificerad arbetskraft. ”Noll invandring ir ingen vettig politik
foér nigot land som vill frimja utveckling”, skriver Clemens.

Clemens identifierar ett antal andra dtgirder som kan vidtas
for ate forbattra tillgdngen pd hogkvalificerad arbetskraft i utveck-
lingslinder: Bittre betalt och bittre arbetsvillkor dr nodvindigt.
Universitetens utbud och kursprogram méste anpassas bittre efter
landets behov av arbetskraft och det maste bli mojligt for studenter
att finansiera sina studier med lin. Atgirder for att motverka diskri-
minering av kvinnliga akademiker maste ocksi till. I den min som
utvecklingsbistindet kan bidra till att utveckla och genomféra sidana
atgirder finns hir en roll f6r EU att fylla. Men att EU skulle kunna
bidra till att minska bristen pid hogutbildade i utvecklingslinder
genom att begrinsa invandringen till EU avfirdar alltsd Clemens helt.

Just den typ av riktade migrationsbegrinsning som Lowell,
Findlay och Stewart foéresprikar — och Clemens avrader ifrdn - ir
ett centralt inslag i EU:s program for att motverka den akuta bristen
pa hilsopersonal i utvecklingslinder, som antogs i december 2006
och som giller fram till 2013. Enligt programmet bér EU dels satsa
pd atc utbilda dillrickligt minga sjukskoterskor och likare for att
EU ska kunna fylla sina 6kande behov av hilsovardspersonal utan
att ”férvirra bristen pa minskliga resurser i utvecklingsldnder”, dels
begrinsa rekryteringen av hilsovirdspersonal fran linder utanfor EU
genom att ta fram “vigledande principer” fér hur en sidan rekryte-
ring fir gé dill.

Kommissionen har dnnu inte nir detta skrivs tagit fram nigon
uppforandekod eller ndgra vigledande principer for rekrytering av
hilsovardspersonal. I Stockholmsprogrammet som antogs i slutet av
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2009 forefaller istillet tyngdpunkten ha flyteats till att 6ka incitamen-
ten for hégutbildade att stanna kvar i sina ursprungslinder. Enligt
programmet bor EU “frimja utveckling av mojligheter till produktiv
sysselsittning och anstindiga arbetsvillkor och méjligheter till for-
battrade livsvillkor i tredjelinder for att minimera kompetensflyke”.
Moijligen ir detta ett tecken pé att Clemens synsitt med tiden borjat
fa genomslag.

Att begrinsa minniskors frihet att rora sig 6ver grinserna ir i sig
ingen 16sning pa bristen pa hogutbildade i utvecklingslinder, eller
ens en bra metod for att dtgirda bristen. Det innebir inte att EU:s
institutioner och medlemslinder bor vara passiva. Andra atgirder
som listas i handlingsprogrammet f6r att motverka den akuta bristen
pé hilsopersonal i utvecklingslinder behévs. Det handlar om st6d till
forskning kring hur tillgingen till mianskliga resurser kan forbattras,
om utbildning och kapacitetshéjning for att férbictra utvecklings-
lindernas féorméga att ta tillvara pa sina minskliga resurser, och om
mer bistindsresurser till hilsosektorn.

Vi har sett ovan att det inte ir sjilvklart att migrationen méste vara
cirkuldr f6r att den ska bidra till utveckling. Det ir inte nédvindigt
att hogutbildade ”cirkulerar” mellan virdland och ursprungsland for
att deras migration ska frimja utveckling.

Andi ir det omoilige att skriva om atgirder mot kunskapsflykt
utan att skriva om cirkulir migration. Cirkuldr migration, det vill
siga nir minniskor flyttar fram och tillbaka upprepade ganger
mellan ursprungsland och virdland, nimns ging efter annan som ett
verktyg for att motverkar kunskapsflykt, och som ett medel att stirka
migrationens bidrag till utveckling. Nista avsnitt behandlar dirfor
kort Eu:s politik for cirkulir migration.

Cirkular migration och den permanenta
paradoxen

I ett underlag till ett seminarium om cirkuldr migration som arran-
gerades under det svenska ordforandeskapet i EU ar 2009 argu-
menterar migrationsexperten Kathleen Newland for att det i den
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internationella debatten finns tva vildigt skilda sitc att se pa cirkulir
migration. Enligt det forsta synsittet dr cirkulir migration en naturlig
del av manniskors rorlighet. Cirkuldr migration sker spontant, men
kan ocksd uppmuntras. Anhingare av det andra synsittet tenderar att
se pa cirkulidr migration som ett verktyg for att styra och kontrollera
migrationsstrémmar, och som ndgot som fraimst sker genom formella
bilaterala eller multilaterala avtal och program.

Newland konstaterar att EU:s policy — frin kommissionens med-
delande om migration och utveckling ar 2003, via meddelandet frin
2007 om cirkuldr migration och partnerskap for rorlighet, till lanse-
ringen av det sd kallade blakortet, som infordes 2009 och ger tillstdnd
for hogkvalificerad arbetskraft att invandra till EU -, frimst verkar
dterspegla det synsitt som ser cirkulir migration som ett redskap.
Detta instrumentella sitt att se cirkuldr migration bortser ifrin det
faktum att migranter ir manniskor med behov och foérpliktelser, som
indrar sina planer och som inte kan bli flyttade hit och dit hur som
helst.

Det finns ménga skil att uppmuntra cirkulir migration. For
ursprungslinderna innebir cirkulir migration att minniskor dter-
vinder med kunskaper och erfarenheter. For mottagarlinderna
innebir tillfillig eller cirkulir migration méjligheten att begrinsa
arbetskraftsinvandringen i déliga tider. ”Loftet om cirkuldr migra-
tion” skriver Newland, ”kan ocksd minska inhemskt motstdnd mot
hogre nivéer av permanent invandring”.

Hur ska man uppmuntra cirkulir migration? Newland konstaterar
att program och projekt som ir skapade for att uppmuntra cirkulir
migration tenderar att vara kostsamma och kriva mycket omfattande
dtgirder av bide virdland och ursprungsland. F4 dr framgingsrika.
Paradoxalt nog idr det bista sittet att uppmuntra cirkuldr migration
inte att ge invandrare tillfilliga arbets- och uppehallstillstdnd, utan
att ge dem permanenta tillstind. S4 hir sammanfattar Newland i en
artikel frin 2009 det hon kallar den permanenta paradoxen:

Migranter (och deras barn) som har lyckats sikra en laglig ritt

att vistas i virdlandet, eller som har en utsikt att gora det, ar

mer benigna att cirkulera 4n de som inte har de mojligheterna.
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Permanenta uppehallstillstind skapar den trygghet som gor det
mojligt fér migranter att limna ett virdland utan ate skira av
mojligheterna att atervinda dit, vilket skapar foérutsittningar
for spontan cirkulir rorlighet.

Newland illustrerar den permanenta paradoxen med erfarenheterna
av det spanska systemet for temporir migration kallat ”Contingente”.
?Contingente” har varit framgingsrikt i att dstadkomma cirkulation
eftersom arbetstagare som uppfyller programmets krav pd att dter-
vinda till ursprungslandet efter att det temporira arbetstillstindet
har gatt ut garanteras nya arbetstillstind. Arbetstagare som uppfyl-
ler programmets krav har mojlighet att sd sminingom fi permanent
uppehallstillstind i Spanien. Forsok att tvinga fram cirkulidr migra-
tion utan att erbjuda permanenta uppehéllstillstind kan, av motsva-
rande anledning, ”14sa in” migranter i virdlandet. Ju svirare det dr att
fa uppehillstillstind, desto storre incitament f6r de som vil har tagit
sig in att stanna kvar.

Enligt minga var det just den erfarenheten som linder som
Tyskland, Frankrike och Belgien gjorde efter ate de skirpt sin invand-
ringspolitik i samband med oljekrisen 1973. Innan skirpningen var
invandringen till dessa linder till stor del temporir, eller cirkulir om
man si vill, med hog andel dtervindande. Svarigheterna att invandra
efter 1973 gjorde att fler och fler invandrare avstod fran att dtervinda,
och steg for steg forvandlades temporir migration till permanent
invandring.

Gistarbetarsystem med tidsbegrinsade uppehallstillstind skapar
inldsningseffekter: Migranter som ér osikra pd om de kan dtervinda
till Europa védgar inte resa tillbaka till sina ursprungslinder. En
sddan inldsningseffekt har observerats i Usa (av bland andra Saskia
Sassen 2006). Forstiarke kontroll av grinsen mellan usa och Mexiko
har lete till att firre irreguljira invandrare atervinder till Mexiko
och Centralamerika. P3 1980-talet dtervinde hilften av alla illegala
invandrare efter ett ir. Efter massiva forstarkningar av grinsen under
det senaste drtiondet dr det numera inte mer 4n en fjirdedel som
dtervinder.
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Utvecklingspotentialen i transnationella
korridorer for migration

Skiljelinjerna mellan de olika Eu-lindernas migrationspolitik
beskrivs utforligt i flera kapitel i den hir boken. De starka sam-
band som finns mellan migration och utveckling ir ytterligare
en dimension i utmaningen att skapa en sammanhillen europeisk
migrationspolitik. Sambanden mellan migration och utveckling blir
synliga i de transnationella korridorer som migranter skapar mel-
lan sina ursprungslinder och virdlinder. Migranter behéller band
med sina ursprungslinder, reser fram och tillbaka, haller kontakt
med sliktingar och vinner, skickar hem pengar, gor investeringar
och bedriver handel. Eftersom migrationsstrommar tenderar att vara
geografiskt koncentrerade knyts vissa linder starkare samman in
andra: till exempel Frankrike med Algeriet, Storbritannien med sina
forna kolonier och Tyskland med Turkiet.

Jag har i min forskning studerat de transnationella band som fér-
binder Sverige med Irak. I Sverige bor det idag 6ver 120 coo minnis-
kor som dr fédda i Irak. Det gor Irak till Sveriges nirmaste grannland
efter Finland. Sverige kommer att paverkas av utvecklingen i Irak
under artionden framover. Fred och tillvixt i Irak kommer att skapa
handels- och affirsméjligheter for Irak-svenskar och Sverige-irakier.
Om oro och vild tvingar midnniskor pa flykt kommer de som kan att
soka sig till anhoriga och sliktingar i Sverige.

Mellan linder i bdda dndar av en transnationell korridor finns det
omsesidiga intressen av att stirka migrationens bidrag till utveck-
ling. Till exempel genom bilaterala avtal om sddant som arbetskrafts-
invandring, studentutbyte och viseringar. Sidana sirlosningar kan
komma i konflikt med en gemensam europeisk politik. Invandrare
fran linder utanfor EU har rite att réra sig fritt inom hela unionen.
Det kan gora det svart for enskilda linder att bedriva en mer liberal
invandringspolitik: de invandrare som kommer in i ett EU-land kan
ju direke flytta vidare till ett annat. Sveriges nya regler for arbets-
kraftsinvandring har vicke kritik f6r atc de dppnar dérren ocksi till
andra Evu-linders arbetsmarknader.
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Klarar EU att gemensamt 6ppna dorren for
fler lagliga migranter?

Migration har stora mojligheter att bidra till utveckling. PA basis av
min egen och andras forskning ska jag hir forsoka skissera huvud-
linjerna i en sammanhallen EU-politik som tar sig an denna utma-
ning. Frigan om en sidan politik dr politiskt mojlig att genomfora far
vinta till nista avsnitt. Diskussionen ovan har visat att mojligheterna
att forverkliga migrationens potential att bidra till utveckling ir
beroende av att det finns forutsiteningar for utveckling i migranter-
nas ursprungslinder. I forutsittningar for utveckling ingar ett bra
investeringsklimat, s att migranternas remitteringar kan investeras
pé ett vettigt sitt, och mojligheter f6r atervindande migranter att fa
jobb dir de kan anvinda de kunskaper och den kompetens som de har
skaffat sig i utlandet.

Vi har ocksd sett ovan att mojligheten att férverkliga migratio-
nens potential att bidra till utveckling ocksé dr knuten till migran-
terna sjilva: till deras rittigheter och livsvillkor. Ett perspektiv pa
migration och utveckling som fokuserar explicit pA migranternas
riattigheter har enligt forskaren Michael Collyer under de senaste
dren vunnit allt mer gehor i debatten (se ocksd Peo Hansens kapi-
tel i denna bok). Att stirka migranternas rittigheter skapar manga
mojligheter att stirka migrationens utvecklingseffekter: Migranter
som kan arbeta legalt pi den europeiska arbetsmarknaden kan stilla
krav pa vettiga arbetsvillkor och loner, och dirmed skicka hem mer
pengar. Migranter som har permanenta uppehallstillstind vigar och
kan i hogre grad atervinda till sina ursprungslinder med nyvunna
kunskaper och firdigheter.

S4 hir skulle en atgirdslista for EU:s politik for migration och
utveckling kunna se ut:

o Oka mdjligheterna for manniskor fran utvecklingslinder att migrera
lagligt till EU. Detta ir den enskilt viktigaste dtgird unionen kan
vidta for att ta tillvara pd migrationens potential att bidra till
utveckling. I sitt kapitel tar Andreas Inghammar upp en mojlig
motsittning mellan stirkea rittigheter och minska efterfrigan
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pa arbetskraft frin tredjeland, det vill siga ett mindre antal
migranter. Den hir motsittningen har pa annat hall beskrivits
som en val mellan rittigheter och antal. Inghammar visar att
invandring av arbetskraft med svaga rittigheter riskerar att
undergriva léner och villkor pd de europeiska arbetsmarkna-
derna, vilket kan leda till 6kad fraimlingsfientlighet. Det innebir att
okade mojligheter till laglig migration 4r det bésta sittet ate ling-
siktigt hilla Europa 6ppet fér minniskor frin utvecklingslinderna.

o FElytta kontrollen fran EU:s grinser till Europas arbetsplatser. Migran-
ter ger viktiga bidrag till utvecklingen i sina ursprungslinder
genom de pengar de skickar hem. Det dr bra att EU vidtar atgir-
der for att gora det billigare att remittera, men remitteringarnas
volym paverkas framforallt av migrantarbetarnas léner och vill-
kor i Europa. Bittre kontroller av arbetsplatser och arbetsgivare
miste till f6r att stirka migrantarbetarnas stillning. Ett viktigt
konkret steg skulle vara att knyta EU:s jordbrukssubventioner
till krav pa att de anstillda inom jordbruket ska ha arbets-
tillstdnd, rimligt betalt och vettiga villkor.

o Uppmuntra spontan cirkuldr migration. Det bista sittet att upp-
muntra cirkulir migration ir inte att ge invandrare tillfilliga
arbets- och uppehéllstillstind, utan att ge dem permanenta till-
stind. EU:s gemensamma politik for arbetskraftsinvandring frin
tredjeland bygga pa den insikten och byta kurs (om politikens
nuvarande utformning, se Petra Herzfeld Olssons kapitel).

o Se kunskapsflykt som ett symptom pa underurveckling, inte en orsak.
EU kan géra mycket for att motverka bristen pd kvalificerad
arbetskraft i utvecklingslinderna. Men att begrinsa hogutbil-
dades mojlighet att arbeta inom EU idr férmodligen kontra-
produktivt i forhéllande till malet att frimja utveckling.

o Tatillvarapd de mojligheter till utveckling som skapasi transnationella
korridorer. Transnationella korridorer binder samman mén-
niskor och linder i EU med ménniskor och linder i andra virlds-
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delar. T dessa korridorer finns det stora méjligheter att frimja
utveckling genom handel, studentutbyten, vinortssamarbeten,
viseringsfrihet, investeringsmojligheter och, inte minst, rekryte-
ring av arbetskraft.

En sammanhallen EU-politik for migration
och utveckling far inte ducka for
framlingsfientliga opinioner

Kommer EU att klara av att samla sig kring en gemensam, samstim-
mig politik f6r migration och utveckling? For detta skulle krivas att
EU-lindernas beslutsfattare, trots den pigiende ekonomiska krisen
och den stigande arbetslosheten, vigar féresld okad invandring. Den
som gor det kan luta sig mot dtminstone tre starka argument. Det
forsta argumentet ir att arbetsmarknaden inte ir ett nollsummespel.
Det ir inte si att invandrad arbetskraft automatiskt tar jobben ifrin
infédda arbetstagare (for en genomging av forskningen om detta, se
Eskil Wadensjos kapitel). Nir arbetskraftsinvandring ticker behov
av arbetskraft och kompetens bidrar invandringen till 6kad tillvixt,
och till skapandet av nya jobb. Det andra argumentet handlar om det
som brukar kallas politikens signalverkan. Politiker som signalerar
att invandring innehéller mojligheter till utveckling och tillvixt kan
skapa ett utrymme f6r en 6ppen och mer human migrationspolitik.
Politiker som tvirtom flortar med frimlingsfientliga opinioner riske-
rar att bekrifta och forstirka minniskors ridsla f6r det frimmande.
Ett tredje argument handlar om behovet av en lingsiktigt héllbar
migrationspolitik. EU stdr infér en demografisk kris. Allt fler dldre
ska forsorjas av allt firre i arbetsfér dlder. Tillsammans med en rad
andra dtgirder (som en hojning av pensionsildern och en politik som
gor det mojligt f6r fler kvinnor att komma ut pd arbetsmarknaden)
kommer Eu-linderna férmodligen att behova 6ka invandringen av
arbetskraft frin linder utanfér Europa. Som Petra Herzfeld Olsson
visar i sitt kapitel skulle en kamp mellan Eu-linderna om arbetskraft
fran tredjeland pa sikt kunna hota Eu:s sammanhéllning.

Ovan har jag beskrivit hur EU under det senaste artiondet har
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utvecklat en politik for att forverkliga migrationens potential att
bidra till utveckling. En rad policydokument har antagits, och savil
inom kommissionens som medlemsstaternas bistdndspolitik har
sambandet mellan migration och utveckling uppmirksammats och
blivit foremal for dtgirder. Jag skulle vilja argumentera att de forslag
som lagts fram och de dtgirder som har vidtagits delar en gemensam
nimnare: de dr alla mer eller mindre kompatibla med frimlings-
fientliga opinioner.

Detta kan illustreras med den politik som har forts for att stirka
remitteringars utvecklingseffekt. Remitteringspolitiken har koncen-
trerats till att sinka transfereringskostnaderna och forbittra anvind-
ningen av remitteringarna i mottagarlandet. Den har diremot inte
innehallit ndgra atgirder for ate 6ka remitteringarnas volym genom
att 6ka invandringen av arbetskraft till EU frin utvecklingslinder.

Det forhéllande att £u:s politik for migration och utveckling dr
kompatibel med frimlingsfientliga opinioner kan ocksé illustreras
med den politik som har tagits fram for att motverka kunskapsflykt
frin utvecklingslinder. Politiken bygger fortfarande i huvudsak pa
dtgirder som syftar till att begrinsa migrationen frin utvecklings-
linder.

Forsoken att tvinga fram cirkulir migration genom tillfilliga
arbets- och uppehallstillstind kan visa sig vara kontraproduktiv.
And3 ir gu i full fird med att utforma en politik for ”cirkulir migra-
tion” som bygger just pa tillfilliga och tidsbegrinsade tillstind. Aven
detta kan tolkas som en konsekvens av okande frimlingsfientlighet.
Samtidigt riskerar ett nytt gistarbetarsystem att genom inldsnings-
effekter leda till fler invandrare i Europa, och till nya generationer av
invandrare med mycket diliga forutsittningar att integrera sig i sina
nya europeiska hemlinder, vilket i en ond cirkel kan leda till 6kad
fraimlingsfientlighet.

Det finns frimlingsfientliga rorelser i alla Eu:s medlemslinder,
men de har radikalt olika inflytande pé politiken i olika linder (se Jens
Rydgrens kapitel i den hir boken). I en del linder sitter de i reger-
ingen, i andra ir de ett marginellt sméparti. Vissa frimlingsfientliga
partier som ir sd smi att de inte dr representerade i det nationella par-
lamentet har dnd3 stort inflytande pa landets politik. Andra partier
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av detta slag dr politiskt isolerade — som i Sverige — trots att de skulle
kunna spela en vigmaistarroll. Vilket dr det bista sittet att férhindra
att EU:s migrationspolitik féljer en minsta gemensam nimnare dikte-
rad av de linder som har mest inflytelserika frimlingsfientliga partier
och opinioner? Ar det att se till att frigor om invandring fortsitter att
vara de enskilda medlemslindernas kompetens? Eller dr det snarare
s& att enbart beslut pa europeisk nivd kan garantera att politiken blir
lingsiktig och samstimmig?

Principen om arbetskraftens fria rorlighet lades fast redan i
Romférdraget 1957, men frigor som ror invandring av arbetskraft
fran linder utanfoér U ir fortfarande till stora delar nidgot som varje
medlemsstat sjilv beslutar om. Om man vill kan man se bristen p
harmonisering av regler som giller migration som en mojlighet for
enskilda linder att gi fére med en mer 6ppen politik pd samma séte
som Sverige har gjort. Sverige har sedan december 2008 ett regelverk
for arbetskraftsinvandring frin tredjeland som ér unikt i Europa. Till
skillnad frin reglerna kring det si kallade blikortet som underlittar
invandring av hogkvalificerad arbetskraft (se Petra Herzfeld Olssons
kapitel) skiljer Sveriges system inte pd hog- och ligkvalificerade
yrken. Alla sorters arbetstagare omfattas av mojligheten att kunna
invandra till Sverige for att arbeta, s linge de har ett arbetserbjudan-
de med 16n, forsikringsskydd och arbetsvillkor som minst motsvarar
kollektivavtal.

Det vore naivt att tro att Europas migrationspolitik nigonsin
kommer att motiveras av omsorg om utvecklingen i icke-EU lin-
der. Migrationens mojligheter att bidra till utveckling i Syd ir inte
avgorande varken for Eu:s viljare eller f6r dess beslutsfattare. Finns
det 6verhuvudtaget utrymme att féra en politik f6r mer invandring
till EU i dagens kristider? Gér det att vinna val pd 6kad invandring
i linder med tio eller till och med tjugo procents arbetsloshet? Jag
nojer mig med att konstatera att de av EU-lindernas beslutsfattare
som i tider av ekonomisk kris och stigande arbetsloshet vigar foresla
okad invandring, kan luta sig mot starka argument, bide i termer
av unionens framtida politiska sammanhallning och tillvixe, och i
termer av det avtryck som dess politik limnar i utvecklingslinderna.
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Anhoriginvandring

— kan en sammanhallen EU-politik
byggas utifran unions-
medborgarskapet?

av Hedvig Bernitz

Individens rittigheter i EU ir kopplade till det sa kallade unionsmed-
borgarskapet. Unionsmedborgarskapet tillkom for jaimt 20 &r sedan
genom Maastrichtférdraget r 1992 och ir ett sirskilt 6vernationellt
medborgarskap i EU. Varje person som ir medborgare i ett EU-
land enligt det landets egen nationella medborgarskapslag dr ocksa
unionsmedborgare enligt art. 20 i EU:s funktionsfordrag (FEUF).
Unionsmedborgarskapet dr alltsi ett kompletterande medborgar-
skap, och ersitter inte det nationella medborgarskapet. Enda sittet
att fA unionsmedborgarskap ir att bli medborgare i ett Eu-land och
enda sittet att forlora det ir att forlora sitt nationella medborgarskap
iett EU-land.

Anda sedan unionsmedborgarskapet forsta giangen kom upp
pd agendan pd 1970-talet har det emellertid debatterats flitigt och
kritiken har tidvis varit hard. De frimsta farhigorna har rort det
nationella medborgarskapets erosion och vissa medlemsstater, t.ex.
Danmark, har sett unionsmedborgarskapet som ett hot mot den
nationella identiteten och suveriniteten. Att unionsmedborgarskapet
dock aldrig har varit avsett att ersitta det nationella medborgarska-
pet fastslds uttryckligen i art 20 FEUF. For att ytterligare understryka
detta har medlemsstaterna gjort sirskilda enskilda och gemensamma
deklarationer och forklaringar for att pa sé sitt yteerligare skydda sina
nationella medborgarskap.
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Nationella bestimmelser kring medborgarskap i medlemslinder-
na ligger siledes fortfarande helt inom varje stats egen kompetens.
Varje stat bestimmer sjilv vilka regler som skall gilla for forvirv
och forlust av nationellt medborgarskap i landet. Nigon harmo-
nisering inom EU av medborgarskapsritten har inte skett. I vissa
EU-linder dr det forhallandevis lite ate bli medborgare och dirmed
unionsmedborgare. Sverige exempelvis kriver i princip endast fem
irs bosittning och att personen ifriga inte dgnat sig it broteslig
verksamhet. Andra linder har diremot visentligt hogre krav pa
bosittningstid (t.ex. Osterrike 10 ar, Italien 10 ar, Danmark ¢ ar,
Tyskland 8 dr). Ater andra linder har sirskilda prov (t.ex. spriktest)
som personen i friga miste klara, eller trohetseder man maste svira.
De nationella reglerna skiljer sig ocksd 4t vad giller effekten av
t.ex. adoption, giftermal, statsloshet, flyktingstatus och ursprung.
Genom sina beslut i medborgarskapsfrigor paverkar dirfor varje
EU-lands medborgarskapspolitik de andra Eu-linderna. Varje EU-
land (och dven EU i sig) miste acceptera att en viss person ansetts
vara medborgare och dirmed unionsmedborgare i ett annat Eu-land
(se Eu-domstolens dom i t.ex. C-369/90 Michelerti). En individs
unionsmedborgarskap fir aldrig ifrgasittas och EU-linderna fir
heller aldrig uppstilla nagra tilliggsvillkor som férsvarar for indi-
viden att utkriva sina unionsmedborgerliga rittigheter. Den som
dr unionsmedborgare skall ha de rittigheter som kopplas till denna
status oavsett vilket annat medlemsland han eller hon viljer att
bege sig till.

Denna bok handlar om nya utmaningar mot EU:s politiska sam-
manhéllning p&d migrationspolitikens och arbetsmarknadspolitikens
omrédden. I detta kapitel kommer jag att ta upp unionsmedborgar-
skapet — och sirskilt Eu-domstolens tolkning av detta - som en viktig
framtidsfriga pa migrationspolitikens omréde. For att analysera EU:s
forutsiteningar att bedriva en mer sammanhéllen migrationspolitik
ricker det nimligen inte att underséka arbetskrafts- och flykting-
migrationen frin linder utanfor EU (se kapitlen av Petra Herzfeld
Olsson och Eskil Wadensjo). Aven anhériginvandringen maste be-
aktas och for denna tycks nu unionsmedborgarskapet vara pd vig att
fa en mer central roll.
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Siffror frin oECD visar att anhoriginvandring totalt sett utgor en
mycket stor andel av immigrationen. Ar 2006 utgjorde den ca hilften
av all permanent immigration till U (Portugal och Frankrike lag i
topp med 62 procent respektive 59 procent). Vad giller permanenta
uppehéllstillstdnd i £U stir anhériginvandring for lika stor andel som
arbetskraftsinvandringen (ca 30 procent). Detta ir alltsé en friga av
stor politisk vikt. Medlemsstaterna har fortfarande den huvudsak-
liga bestimmanderitten pd omriddet och minga EU-linder (t.ex.
Danmark) har successivt skirpt sina regler. Eu:s roll har dock gradvis
okat och ar 2003 kom ett sirskilt direktiv om ritt till familjedter-
férening (Dir 2003/86/EG).

Vad giller migrationen izom EU ir den i praktiken dnnu ganska
marginell (se kapitlet av Eskil Wadensj6), och bara en liten andel
av unionsmedborgarna viljer att migrera inom unionen. Det faktum
att EU-linderna inte lingre sjilva kan kontrollera utlindska unions-
medborgares och deras familjers ritt att resa in i landet och ritt
att bo och arbeta dir, har dock givit upphov till politiska debatter
angiende identitet och nationalism. En nyligen avgjord dom frin EU-
domstolen visar tendenser till att tillita en ytterligare begrinsning
av lindernas sjilvbestimmande pa omradet, nigot som skulle stirka
EU:s position, men sikert ocksa ge upphov till politiska kontroverser
(se nedan EU-domstolens dom i C-34/09 Zambrano). Efter Zambrano-
domen, dir domstolen lit férildrar som var tredjelandsmedborgare
fa uppehéllsritt i EU pa grund av barnens unionsmedborgarskap, ir
det befogat att friga sig om unionsmedborgarskapet borjar bli ett
verkligt medborgarskap i mer traditionell mening. Risken dr dock
att medlemsstaterna kommer att yteerligare skirpa sina medborgar-
skapslagar for att undvika oonskade effekter av domen. Fér samord-
ningen av EU:s regler och politik p& migrationsomridet vore en sddan
utveckling ett tydligt steg bakat.

Just dndring av en medborgarskapslag blev konsekvensen av en
annan intressant dom frin EU-domstolen, nimligen Chen-domen
(dom C-200/02, se nedan). I méilet hade de irlindska medborgar-
skapsreglerna utnyttjats for act 3 tillgdng till den fria rorligheten.
Efter EU-domstolens dom, dir det fastslogs att andra BU-linder
aldrig kan ifragasitta nigons medborgarskap och unionsmedbor-
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garskap, gjordes indringar i den irlindska medborgarskapslagen for
att situationen inte skulle kunna uppstd igen. Genom att indra sina
nationella medborgarskapsregler kan saledes varje enskilt Eu-land
sitta EU-ritten ur spel eller i vart fall styra vem som skall fa tillging
till rittigheterna. Den fria rorligheten blir d& i praktiken en bland-
ning av nationella bestimmelser om vem som ir medborgare, och
EU-ritt som ger denne medborgare ritt att réra sig fritc i EU.

I det korta perspektivet ir det inte troligt att EU-domstolen kom-
mer att indra den inslagna vigen, dir det 4r unionsmedborgarens fria
rorlighet som stér i fokus, och familjemedlemmar frin tredjeland fir
folja med for att inte ”hindra” den fria rérlighetens effektiva genom-
slag. I ett lingre perspektiv bor dock anhoériginvandring ses som en
deli ett storre framtidsresonemang dir den bristande koordinationen
mellan medlemslindernas migrationspolitik stir i fokus. Till de stora
utmaningarna framéver hor att samordna de olika regelsystem som
giller i medlemslinderna for si kallade ”denizens”, det vill siga
personer som saknar unionsmedborgarens skydd. Linge fanns i EU
en spinning och viss osikerhet framfér allt vad gillde frigan om
nationell ritt eller EU-rite skulle gilla vid en familjemedlems forsta
inresa 6ver EU:s yttre grins. Genom EU-domstolens dom i Mertock
(dom C-127/08, se nedan) synes det dock numera vara klarlagt
att det inte spelar nigon roll nir eller var familjebildningen sker.
Familjemedlemmen har alltid en rict ate ansluta sig till en migrerande
unionsmedborgare oavsett hur de forst har tagit sig in i unionen.

Fokus i detta kapitel ligger pd Eu-domstolens avgéranden i mél
som ror anhériginvandring till Eu. Aven om antalet ritsfall pd om-
ridet dnnu ir litet visar en genomging av praxis att tillimpnings-
omrédet for reglerna om anhériginvandring i framtiden kan forvintas
bli storre. Detta kommer att ytterligare piverka medlemsstaternas
nationella regelverk pa omréidet, ndgot som de inte alltid uppskat-
tar. Risken ir att medlemsstaterna genom att utnyttja sin kvarva-
rande nationella kompetens foérsoker styra anhoriginvandringen.
Unionsmedborgarskapet och anhorigas rittigheter kan dock i fram-
tiden inte ses isolerat utan méste sittas i relation till andra rittsliga
begrepp, inte minst minskliga rittigheter som ju grundar sig pa tan-
ken om alla minniskors lika virde.
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Hur har Eu-domstolen tolkat ritten f6r anhériga tredjelands-
medborgare att f resa in och bositta sig i Eu? Hur lingtgiende ar
denna rittighet idag och vad kan vi forvinta oss framover? Kapitlet
inleds med en kort presentation av unionsmedborgarens rittigheter.
Direfter 6vergdr jag till att redogora for rorlighetsdirektivets regler
om hur familjemedlemmar fran tredjeland har ritt att folja med en
migrerande unionsmedborgare som flyttar inom unionen. I detta
avsnitt redogor jag ocksé f6r den EU-rittsliga definitionen av begrep-
pet familjemedlem. Direfter 6vergir jag till att analysera Eu-domsto-
lens tolkning av familjemedlemmars rittigheter i unionen.

Unionsmedborgarens rattigheter

For individen dr den praktiska konsekvensen av att vara unions-
medborgare frimst att personen i friga tillerkinns en rad sirskilda
EU-rittigheter som kan utnyttjas i de andra Eu-linderna. Bland
unionsmedborgarens rittigheter mirks bl.a. réstritt i kommunala
val och val till Europaparlamentet, diplomatiskt skydd i tredjeland,
framstillningsrite i Europaparlamentet och ritt att vinda sig till EU:s
ombudsman. Den i praktiken viktigaste rittigheten dr dock ritten till
fri rorlighet, det vill siga ritten att bo, leva, arbeta och driva foretag
inom de andra EU-medlemsstaternas territorier. I denna rittighet
ingdr ocksa en ritt att ta med sin familj oavsett vilket medborgarskap
familjemedlemmen har. Ursprungligen gillde den fria rorligheten
endast for dem som arbetade i ett annat Eu-land 4n det egna, men
genom fordragsindringar och nya direktiv och férordningar (s.k.
sekundirritt) samt ritespraxis frin Eu-domstolen har rittigheten
successivt utvecklats till att nu tillerkiinnas varje unionsmedborgare
(art. 21 FEUF). Trots att artikeln uttryckligen fastslar att ”Varje
unionsmedborgare ska ha rért att fritt rora sig och uppehilla sig inom
medlemsstaternas territorier” (kursivering tillagd) ir rittigheten
emellertid inte obegrinsad. Inskrinkningar och villkor i rittighetens
utovande finns nidmligen i bade funktionsférdraget och i sekundir-
ritten (framfor allt i det si kallade rorlighetsdirektivet 2004/38/EG).
Hir foreskrivs bl.a. att en unionsmedborgare som inte arbetar, driver
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foretag eller utdvar tjinster miste kunna visa att han eller hon har
pengar till sin egen och sin familjs férsoérjning, samt en sjukforsik-
ring. Syftet ir att personen i friga inte skall bli en borda fér virdlan-
dets socialhjilpssystem. Den som uppfyller kraven har emellertid en
stark uppehéllsrite i virdstaten. Denna rittighet fir inte inskrinkas
annat 4n i den méin EvU-ritten tilliter. Alla begrinsningar och villkor
i rittighetens utévande har av Eu-domstolen tolkats snivt medan
sjilva rittigheten tolkats mycket vidstricke.

Implementeringen av rorlighetsdirektivet har tagit ling tid.
Migration och fri rorlighet 4r i hog grad politiserade rittigheter, och
sdrskilt vad giller frigor som social dumpning och EU:s utvidgning
star medlemsstaterna under stark paverkan och press frin den inhem-
ska opinionen. De o6vergingsregler som mainga Eu-linder inforde
2004 och 2007 vid EU:s utvidgning till Central- och Osteuropa, dir
de gamla ru-linderna fick ritt att under maximalt sju ar ha restrik-
tioner i den fria rorligheten for de nya lindernas medborgare, visar
hur U och Eu-linderna under starkt tryck frin opinionen har fitt
gora eftergifter. Det omvinda har dock ocksd forekommit, dir reger-
ingar anvint EU som ursikt for att fatta impopulira beslut sdsom till
exempel att avskaffa inresekontroller vid grinserna.

Familjemedlemmars rattigheter i EU enligt
rorlighetsdirektivet

Att ge utlindska unionsmedborgare rittigheter kriver dock att man
dven funderar over dem som utesluts frin rittigheterna. De allra
flesta tredjelandsmedborgare som befinner sig i ett Eu-land, eller
som vill resa in dver unionens yttre grins omfattas nimligen inte
av de rittigheter som individen garanteras i EU-ritten. Aven om
en gemensam curopeisk migrationspolitik kan skonjas dr de flesta
tredjelandsmedborgare i huvudsak hinvisade till nationell ritt i res-
pektive Eu-land. Nagra privilegierade grupper tredjelandsmedbor-
gare med sirskilda rittigheter finns dock. Dessa grupper befinner sig i
ett slags mellankategori, mellan unionsmedborgaren som har tillging
till alla unionsrittens rittigheter och de tredjelandsmedborgare som
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egentligen inte har nigra rittigheter alls i Eu. Till dessa privilegierade
grupper hor bland annat de som kommer frin linder med vilka EU
slutit associationsavtal, dir det mest utvecklade avtalet ir EEs-avtalet
som ger tillgang till i princip hela den fria rorligheten. Hit hér ocksé
de tredjelandsmedborgare som bott minst fem ar i ett medlemsland
och dirmed blivit si kallat varaktigt bosatta. Aven dessa personer
har vissa rittigheter, bland annat viss fri rorlighet. Den allra mest
gynnade kategorin 4r dock unionsmedborgarens familjemedlemmar
(jfr Petra Herzfeld Olssons kapitel i denna bok).

En unionsmedborgare med ritt att migrera enligt funktions-
fordraget och sekundirritten (dvs. direktiv och forordningar), har
enligt rorlighetsdirektivet (art. 7) ritt att ta med sin familj ndr han
eller hon flyttar till ett annat Eu-land. Detta giller oavsett om famil-
jen bestar av unionsmedborgare eller av tredjelandsmedborgare. Man
bor dock ha i minne att familjemedlemmar som sjilva ir unionsmed-
borgare numera har en sjilvstindig rict att migrera om de uppfyl-
ler de ovan nimnda villkoren, det vill siga om de arbetar, driver
foretag eller annars ir sjilvforsérjande. Uppfyller de inte villkoren
ir deras ritt emellertid helt knuten till och beroende av den berit-
tigade unionsmedborgaren som de medfoljer. Fér dessa familjemed-
lemmar giller di samma regler som for de familjemedlemmar som
ir tredjelandsmedborgare. Anledningen till att de tva sistnimnda
grupperna behandlas lika ir att det dr den berittigade unionsmed-
borgarens rittigheter som star i fokus. Att behandla dennes familje-
medlemmar olika beroende pé ursprung skulle vara diskriminerande
och dessutom utgéra ett hinder i unionsmedborgarens mojlighet
och vilja att migrera. Ritten att ta med sin familj ir alltsd en aspekt
av unionsmedborgarens fria rorlighet, och en forutsittning for ate
personrorligheten i praktiken skall fungera.

Rittigheterna for familjemedlemmar fran tredjeland ir siledes all-
tid helt beroende av unionsmedborgarens, och kan inte uppkomma
sjilvstindigt. Den tredjelandsmedborgare som medféljer en migre-
rande unionsmedborgare fir diremot resa in och bo med denne i
virdstaten. Utover sjilva uppehéllsritten har en medfoljande familje-
medlem dven ritt att utova ekonomisk aktivitet i virdstaten, barnen
har ritt till utbildning och sé vidare.
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Normalt upphér dock tredjelandsmedborgarens ritt att stanna i
mottagarstaten nir den sjilvstindigt berittigade unionsmedborgaren
inte lingre utodvar sina Eu-rittigheter eller om unionsmedborgaren
flyttar dirifrdn. Nir en tredjelandsmedborgare pd det sittet forlorar
sin EU-rittsliga uppehéllsrice dr personen i friga inte lingre undan-
tagen frin de nationella krav p& uppehillstillstdind som normalt giller
i utlinningsritten. I Sverige kan t.ex. en sidan person utvisas pa den
grunden att han eller hon saknar uppehéllstillstind (utlinningslagen
(2005:716) 8 kap.7§). Ett visst ritesligt skydd f6r familjemedlemmar
finns dock for det fall att forindringar i familjesituationen intréffar.
Enligt rorlighetsdirektivet har familjemedlemmar nimligen ritt att
behélla uppehéllsritten vid unionsmedborgarens déd, vid skilsmissa
med mera. Detta ritesliga skydd giller uteslutande pé personlig grund
och bestimmelserna skall ses mot bakgrund av den minskliga ritten
till respekt f6r familjelivet och den minskliga virdigheten, samt Eu:s
onskan att undvika missbruk av rittigheten.

Om unionsmedborgaren avlider kan en familjemedlem frin
tredjeland behilla sin uppehéllsrice, under férutsitening ate personen
i friga uppfyller vissa krav: Denne méste kunna visa att han eller hon
ir anstilld eller egenforetagare, eller har heltickande sjukforsikring
och tillrickliga tillgdngar for sin forsorjning, eller ir medlem ”i en
familj som redan ir bildad i den mottagande medlemsstaten av en
person som uppfyller dessa villkor” (art. 12 rorlighetsdirektivet).
Utover detta krivs ocksd att tredjelandsmedborgaren i friga varit
bosatt i den mottagande medlemsstaten i egenskap av familjemedlem
i minst ett ar fore unionsmedborgarens déd. Ar dessa forutsittningar
uppfyllda bibehélls uppehallsritten, annars gir den forlorad.

Vid dktenskapsskillnad ir huvudregeln att familjemedlemmar fran
tredjeland inte fir behélla sin uppehallsritt, utan antingen méste
limna landet eller ans6ka om nationellt uppehéllstillstdnd (rorlig-
hetsdirektivets art. 13). Omfattande undantag finns dock i direktivet.
Bland annat kan personen i friga fa stanna kvar om dktenskapet haft
viss varaktighet, om det ir befogat med hinsyn till ”sirskilt svara
omstindigheter”, eller med hinsyn till barn. Utéver detta maste man
dock kunna visa att man ir sjilvforsorjande (t.ex. anstilld eller egen-
foretagare).
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For att en familjemedlem skall kunna utnyttja de ovanstdende
bestimmelserna krivs emellertid att personen ifraga faller in under
den rittsliga definitionen av begreppet “familjemedlem”. Begreppet
har fitt en ganska bred utformning i rérlighetsdirektivet, men tyd-
liga begrinsningar finns. Till familjemedlemmar riknas enligt rér-
lighetsdirektivets art. 2 forutom make och maka ocksa sliktingar i
rake uppstigande och nedstigande led till unionsmedborgaren eller
dennes make/maka, under forutsittning ate sliktingen 4r beroende
av dem f6r sin férsorjning. I Sverige har rorlighetsdirektivets familje-
medlemsbegrepp forts in i 3a kap. 2 § i utlinningslagen.

Ett ritesfall frin Eu-domstolen, C-1/05 Jia (dom &r 2007), har pre-
ciserat vad som avses med uttrycket ”beroende familjemedlemmar”.
Milet hade svensk anknytning och rorde den kinesiska medborga-
ren Jia som reste till Sverige for att besoka sin son. Aven sonen var
kinesisk medborgare, men hade en tysk hustru som drev ett foretag
i Sverige. Hustrun hade med andra ord utnyttjat sin EU-rittsliga fria
rorlighet. Strax innan Jias visum gick ut ansokte hon om uppehalls-
tillstdnd i Sverige. Ansokan avslogs emellertid av Migrationsverket
da man ansdg att det saknades tillrickliga bevis for att hon var eko-
nomiskt beroende av sin son och svirdotter. EU-domstolen fastslog
att uttrycket ”vara beroende av” innebir att en familjemedlem mot
bakgrund av sin ekonomiska situation 4r ur stind att sorja for sina
grundliggande behov. Huruvida en slikting stir i beroendestill-
ning skall enligt domstolen avgoras utifrin den faktiska situationen.
Behovet av bistind méste dock ha forelegat i ursprungslandet eller i
det land personen i friga senast kommit frin. Det ir emellertid inte
nodvindigt ate sliktingen har ritt till underhéll enligt virdstatens
nationella regler eftersom begreppets innebord da skulle variera mel-
lan de olika EuU-linderna. Medlemsstaterna behover dock inte som
bevis for att beroendestillning foreligger godta att unionsmedbor-
garen eller dennes make/maka tagit sig att forsérja familjemedlem-
men. Bevisning fir dock féras ”med varje limpligt medel”.

Utover ovan uppriknade grupper riknas ocksé partner med vilken
unionsmedborgaren ingitt registrerat partnerskap till familjemed-
lemmar (under forutsittning att virdstatens lagstiftning jaimstiller
partnerskap med dktenskap). Diremot siger direktivet inget om sam-
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konade dktenskap. I skrivandets stund finns dnnu inga domar frin
EU-domstolen som preciserar exakt vad som giller f6r samkonade
dktenskap, men domar kring detta kan férvintas. I Sverige jamstills
sedan 2009 samkonade dktenskap med dktenskap mellan man och
kvinna. Vad giller sidana familjemedlemmar som inte omfattas av
direktivets definition av familjemedlemsbegreppet foreskriver rorlig-
hetsdirektivet att inresa och uppehall skall underldttas om personen
ifriga var beroende av eller bodde hos unionsmedborgaren i sitt
hemland. Detsamma giller om det av allvarliga hilsoskil krivs att
unionsmedborgaren personligen tar om hand familjemedlemmen i
fraga.

Intressant att notera ir att rorlighetsdirektivet inte riknar sambo
till familjemedlemmar i direktivets mening. Detta synsitt over-
ensstimmer emellertid vil med den konservativa instillning som
EU-domstolen tidigare har haft till att utstricka familjemedlems-
begreppet till att ocksd omfatta sambo (se t.ex. 59/85 Reed). En trolig
anledning ir att samboférhéllanden i andra linder inte alltid jim-
stills med dktenskap i den utstrickning som gors i Sverige. Bristen
pa registrering gor ocksa att samboférhdllanden kan vara svara att
kontrollera och definiera. Rorlighetsdirektivet foreskriver dock att
medlemsstaterna skall ”underlitta inresa och uppehall” f6r sambo.
Detta skall ske i 6verensstimmelse med nationell lagstiftning, och en
noggrann undersdkning av de personliga forhillandena maste goras.
Ett eventuellt beslut att neka inresa eller uppehall skall vara motive-
rat. Trots att rorlighetsdirektivet alltsd inte kriver det har man i den
svenska bestimmelsen emellertid valt att jaimstilla sambo med make.
Genergsare nationella regler dr nimligen tillitna enligt direktivet. I
Sverige har det ansetts att ett utelimnande av sambo i detta avseende
skulle kunna utgéra ett hot mot likabehandlingsprincipen, som inom
EU-ritten férbjuder all diskriminering pd grund av nationalitet. En
utlinning som dr sambo med en svensk kan ju i regel f uppehéllstill-
stind enligt andra bestimmelser i utlinningslagen.

Nir en unionsmedborgare och dennes familjemedlemmar under
fem &r varit stadigvarande och lagligt bosatta i en annan medlemsstat
i enlighet med rorlighetsdirektivets villkor fir de sd kallad permanent
uppehallsrite. D4 giller inte lingre de villkor som funnits dessfor-
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innan, alltsd de ovannimnda kraven foér uppehallsrite (ekonomisk
aktivitet, sjukforsikring och tillrickliga tillgingar m.m.). Den som
fatt permanent uppehéllsrite fir en stark stillning i virdlandet - en
som ytterligare liknar landets egna medborgares. I den svenska utlin-
ningslagen foreskrivs permanent uppehillsritt for unionsmedborgare
som vistats lagligt i Sverige under fem &r och for deras familjemed-
lemmar frin tredjeland i utlinningslagens 3a kap. 6-7 §§.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att rorlighetsdirektivet
idag innehdller en timligen lingtgiende rittighet for familjemed-
lemmar frin tredjeland att migrera tillsammans med en unionsmed-
borgare, under forutsittning att de faller in under definitionen av
begreppet familjemedlem. Rittigheten har funnits linge och redan
1968 fick migrerande arbetstagare ritt att ta med sina familjemed-
lemmar som var tredjelandsmedborgare till andra medlemslinder.
Sedan dess har emellertid rittigheten utokats visentligt. De nirmare
preciseringarna av familjemedlemmarnas ritesliga status och hur rit-
tigheten i praktiken skall tillimpas finner vi emellertid inte i rorlig-
hetsdirektivets lagtext utan i EU-domstolens praxis. Det dr dock forst
pé senare dr som domstolen bérjat utforma mer precisa regler kring
tredjelandsmedborgares rittigheter.

Nedan foljer en genomgang av nigra viktiga mal frin Eu-domsto-
len som preciserar anhoriginvandring i EU och de grinser som dom-
stolen dragit upp. Som kommer att visas nedan ir det dock vanligen
inte tredjelandsmedborgarnas rittighet i sig som stétt i fokus fér EU-
domstolens intresse, utan oftast har det handlat om den berittigade
unionsmedborgarens méjlighet och vilja att utnyttja sin fria rorlighet.
Utgéngspunkten fér Eu-domstolens resonemang ir det av domstolen
ofta upprepade faktum att ”stillningen som unionsmedborgare ir
avsedd att vara den grundliggande stillningen for medlemsstaternas
medborgare”. Till denna grundliggande stillning kopplas sedan de
olika rittigheterna. Eu-domstolen ligger stor vikt vid att det skall
vara praktiskt genomforbart och attraktivt f6r unionsmedborgaren
att rora sig 6ver granserna. Alla hinder for den fria rorligheten skall
dirfor tas bort. Ett sddant hinder skulle kunna besta i att det finns
olika problem att ta med sig familjen.
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EU-rattens rackvidd i interna situationer

Rorlighetsdirektivets bestimmelser giller for migrerande unions-
medborgare och deras familjer. Unionsmedborgarens EuU-rittigheter
giller sdledes i forsta hand i de andra Eu-linderna. Enligt fast ritts-
praxis frdn Eu-domstolen kan vanligen inte reglerna om fri rorlighet
tillimpas pa sidana situationer som inte har nigon anknytning till
unionsritten, utan dir samtliga relevanta omstindigheter begrinsas
till en enda medlemsstats inre férhallanden (se t.ex. nedan i malet
C-127/08 Metock). Den som stannar kvar i det egna landet och aldrig
utnyttjar sin fria rorlighet kan siledes normalt inte stodja sig pd EU-
ritten, utan ir hinvisad till nationell ritt. Detta brukar kallas for att
situationen dr intern.

Nir en unionsmedborgare tar med sin familj, bestiende av med-
borgare i tredjeland, till ett annat medlemsland regleras diremot
forhillandet av unionsritten, eftersom unionsmedborgaren utnyttjat
sin réte till fri rorlighet. Om familjen istillet viljer att bo i unionsmed-
borgarens eget hemland regleras familjens uppehallsrite vanligen av
de nationella reglerna i det landet. Detta kan leda till att olika regler
om familjens ritt till uppehill giller, beroende pé vilket medlemsland
familjen viljer att bo i.

Domstolen har dock sedan lang tid tillbaka erkint en mojlighet
att dberopa de unionsrittsliga reglerna ocksa i unionsmedborgarens
eget land. Om familjen forst migrerar eller pa annat sitt hamnar i en
situation som ticks av unionsritten (dvs. har utnyttjat sin fria rorlig-
het i ndgon form) och sedan viljer att flytea tillbaka till ursprungs-
landet, fortsitter EU-ritten att gilla dven dir. Ndgot annat vore,
enligt EU-domstolen, nirmast att bestraffa den som faktiskt utnyttjat
sin fria rérlighet. Till exempel kan en dansk unionsmedborgare, som
pa grund av de danska invandringsreglerna inte kan ta in sin make/
maka i Danmark d4 han eller hon ir tredjelandsmedborgare, istillet
vilja ate flytea till Sverige. Nir unionsmedborgaren vil utnyttjat sin
fria rorlighet kan denne forlita sig pd EU-ritten och dtervinda till
Danmark tillsammans med sin make/maka, som da ir familjemedlem
till en migrerande unionsmedborgare. Som kommer att visas nedan
synes dock domstolen vara pa vig att mjuka upp kraven pa griansover-
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skridande moment och i vart fall vad giller barn godta att migration
inte skett (se nedan malet Zambrano).

Att unionsritten inte ir tillimplig nir det saknas anknytning till
den har tidigare fastslagits av Eu-domstolen i flera olika mal. Ett
tidigt mal rérande anhoériginvandring ir C-35/82 och 36/82 Jhajan
och Morson (dom ar 1982), dir frigan gillde om Jhajan och Morson,
som var medborgare i Surinam, hade rite till uppehallstillstdnd i
Nederlinderna dir deras vuxna dottrar bodde. Déttrarna var hol-
lindska medborgare men hade aldrig utnyttjat sin ritt att bo och
arbeta i nigot annat medlemsland 4n det egna. Frigan ansigs dirfor
inte vara unionsrittslig, utan av helt nationell hollindsk karaktir.
EU-domstolen fastslog att unionsrittens regler om fri rérlighet inte
kan tillimpas i situationer som inte innehaller nigot forhallande
som anknyter till sidant som styrs av EU-ritten. Det var dirfor inte
ett brott mot unionsritten att vigra modrarna uppehéllstillstdnd i
Nederlinderna. Ett annat liknande mél dr C-297/88 Dzodzi (dom
ir 1990), som gillde en tredjelandsmedborgare som hivdade en
ritt att bositta sig och stanna kvar pa en medlemsstats territorium
enbart pd grund av dktenskap med en medborgare i den staten.
Unionsmedborgaren hade dock aldrig utnyttjat sin fria rorlighet i
unionen, och EU-domstolen ansdg dirfor att unionsritten inte var
tillimplig. I dessa situationer giller istéllet de nationella reglerna om
rorelsefrihet for utlinningar i varje enskilt land.

Ett mil frin 2011 som behandlar en likartad situation ir
C-434/09 McCarthy. Mélet rérde en person som var medborgare i
bade Storbritannien och Irland. Hon hade dock hela sitt liv bott i
Storbritannien. Hon erholl forsérjningsstdd dir och hade aldrig
arbetat. Nir hon 4r 2002 gifte sig med en jamaicansk medborgare
ansokte hon fér forsta gingen ndgonsin om irlindskt pass. Nir
passet vil erhillits ansoékte paret om unionsrittslig uppehallsritt i
Storbritannien i egenskap av utlindsk unionsmedborgare och familje-
medlem. Brittiska myndigheter avslog ansékan eftersom McCarthy
inte ansigs uppfylla Eu-rittens krav pa att unionsmedborgaren méste
vara arbetstagare, egenforetagare eller ha tillrickliga tillgdngar for att
ha ritt att migrera och ta med sin familj. EU-domstolen konstaterade
att ansokan om uppehallsritt gjorts i ett land dir McCarthy var med-
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borgare och dessutom alltid hade varit bosatt. Syftet med ansékan
var dirfor endast, enligt Eu-domstolen, att ge mannen uppehallsritt
enligt rorlighetsdirektivets regler om familjemedlemmar, eftersom
nationell ritt inte inneholl ndgon motsvarande rittighet. EU-dom-
stolen konstaterade att rorlighetsdirektivet inte ér tillimpligt pd en
unionsmedborgare som aldrig har utnyttjat sin rite till fri rorlighet,
utan alltid har uppehallit sig i den medlemsstat dir personen i friga
ir medborgare. Detta giller dven om personen dessutom ir medbor-
gare i en annan medlemsstat. Paret kunde siledes inte forlita sig pa
EU-ritten, och mannens mojlighet att stanna i Storbritannien fick
avgoras enligt nationell ritt.

I McCarthy tydliggjorde Eu-domstolen en yttre grins for anhorig-
invandring enligt rorlighetsdirektivet, och krivde att unionsmed-
borgaren skall ha utnyttjat sin fria rorlighet f6r att kunna &beropa
EU-ritten i det egna landet. En unionsmedborgare som bor i sitt eget
medborgarskapsland och aldrig har utnyttjat sin fria rérlighet kan
siledes inte, med stdd av rorlighetsdirektivet, ge tillerdde till EU for
en familjemedlem frin tredjeland. Endast en migrerande unions-
medborgare har denna rittighet. Rorlighetsdirektivets tillimpnings-
omride dr nimligen, konstaterade domstolen, uppehillsritt pi den
”mottagande medlemsstatens” territorium, vilket definieras som den
stat dit unionsmedborgaren “reser” for att utova sin ritt.

I en annan synnerligen viktig dom, C-34/09 Zambrano frin 2011,
har Eu-domstolen dock valt en annan l6sning. Hir slog domsto-
len nidmligen f6r forsta gngen fast att det inte alltid behovs nigot
grinsoverskridande moment f6r att kunna férlita sig pd EuU:s uppe-
héllsritt. Domarna i McCarthy- och Zambrano-mdlen kom med bara
tvd minaders mellanrum, men visar hur den faktiska situationen
kan vara avgérande {6r familjemedlemmars rittigheter. I Zambrano
fick tvé tredjelandsmedborgare, vars minderariga barn pa grund av
fodelseplats var unionsmedborgare, uppehallsritt i barnens med-
borgarskapsland. Milet handlade om tva makar frin Colombia som
ansokt om asyl i Belgien. Belgiska myndigheter avslog deras ansok-
ningar, men eftersom det var inbérdeskrig i Colombia kunde utvis-
ningen inte verkstillas. Under mellantiden fick makarna tva barn
som bada erholl belgiskt medborgarskap i enlighet med den belgiska
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medborgarskapslagens bestimmelser om undvikande av statsloshet.
Forildrarna ansokte direfter om uppehéllsrite i Belgien enligt EU-
ritten i egenskap av sliktingar i rakt uppstigande led till minderariga
unionsmedborgare. EU-domstolen fastslog att en sddan ritt foreldg
och tillerkinde makarna en ritt att stanna i Belgien.

I sitt omdiskuterade domslut i Zambrano-mdler lit Eu-domstolen
barnen fungera som ett verktyg for att lita EU-ritten ocksd omfatta
sd kallade interna situationer. Samtliga medlemsstater som yttrat sig
i milet hade menat att barnen inte omfattades av den fria rorligheten
eftersom de aldrig limnat den EU-stat i vilken de var medborgare.
Domstolen holl med om att rorlighetsdirektivet inte gav dem nagon
sddan rite eftersom direktivet endast giller personer som reser till
eller uppehéller sig i en annan medlemsstat. Domstolen valde dirfor
att istéillet avgora malet med hinvisning till sjdlva unionsmedborgar-
skapet och sin egen ofta upprepade stindpunkt att stillningen som
unionsmedborgare ir den grundliggande stillningen for medlems-
staternas medborgare. 1 Zambrano-domen tillimpades ingen av de
grunder som domstolen vanligen anvinder vid mél om fri rorlighet
for personer. Domstolen konstaterade istillet att sjilva fordrags-
bestimmelsen (art. 20 FEUF) utgor hinder for nationella dtgirder
som medfor att unionsmedborgare ”berévas mojligheten att faktiske
atnjuta kirnan i de rittigheter som tillkommer dem i kraft av unions-
medborgarskapet”. Ur sjilva unionsmedborgarskapet har domstolen
allesd skapat en helt ny princip: Nér kidrnan i rictigheterna berors
behovs inget grinséverskridande moment! I mélet innebar det att for-
ildrarna fick ritc atc uppehalla sig och arbeta i Belgien, eftersom négot
annat skulle ha gjort det oméjligt for barnen att utnyttja ”kirnan i de
rittigheter” som tillkommer dem i kraft av unionsmedborgare. Hade
forildrarna istillet nekats uppehéllsritt hade barnen tvingats limna
unionen for att folja med sina fordldrar. Vad domstolen hir skapade
var alltsd en EU-rittslig rite att bo i ett medlemsland, som ir helt fri-
stdende fran ritten att rora sig mellan medlemslinderna. Forildrarna
fick dirmed en laglig ritt att uppehalla sig i Belgien enligt EU-ritten,
trots att de saknade sddan ritt enligt nationell lagstiftning. Bade
politiskt och ritesligt 4r denna dom kontroversiell. Tyvirr saknar
domen nirmare motivering till grunderna for beslutet och grinserna
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for domens tillimpningsomride. En risk dr dock, som nimnts, att
medlemsstaterna kan komma att skdrpa sina medborgarskapslagar
for att undvika oonskade effekter av Zambrano-domen.

Hur domstolens slutsatser frin McCarthy och Zambrano i fram-
tiden skall tillimpas och tolkas dr nigot som EU-domstolen kom-
mer att behova klargora. I skrivande stund framstar ritesliget som
nédgot oklart. Tillsvidare bér man dock utga fran ate slutsatserna frin
Zambrano bor tillimpas just pa situationer dir barn dr unionsmed-
borgare men inte deras forildrar. Barn vars foréildrar frin tredjeland
utvisas férlorar nimligen mojligheten att sjilva utnyttja kirnan i sina
EU-rittigheter. Slutsatserna frin McCarthy diremot bor tillimpas pa
familjedterforening dir endast vuxna ir inblandade. I McCarthy, till
skillnad frin Zambrano, konstaterade domstolen namligen att det
inte fanns nigot som gav vid handen att unionsmedborgaren fran-
togs ”mojligheten att faktiskt atnjuta kdrnan i de rictigheter som
tillkommer henne i kraft av unionsmedborgarskapet eller hindrar
henne frin att utéva sin ritt att frict rora sig och uppehilla sig inom
medlemsstaternas territorier”.

Lagligt uppehall i EU - inte langre ett krav for
familjemedlemmars ratt

Ettannat mycket viktigt och omdiskuterat mal som rorde familjemed-
lemmars rite ate £6lja med nir en unionsmedborgare utnyttjar sin fria
rorlighet dr C-109/01 Akrich (dom ir 2003). Hir lade Eu-domstolen
fast en ny princip som tydligt kom att paverka anhériginvandringen
i EU under flera dr. Mélet handlade om marockansk man som vid tva
tillfallen hade uppehallit sig illegalt i Storbritannien och vid bida
tillfallena utvisats ur landet. Han hade ocksa begatt brott dir. Under
den andra av sina illegala vistelser gifte han sig dock med en brittisk
medborgare, varpa han ansokte om nationellt uppehallstillstind, nu
i egenskap av make. Ansékan avslogs emellertid och han utvisades
ytterligare en gang. Denna gang skickades han pd egen begiran till
Irland dit hans hustru redan hade flyttat for att arbeta. Aven Akrich
sjilv fann s sméningom ett arbete inom restaurantbranschen i
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Irland. Ett halvir senare ville paret atervinda till Storbritannien,
och aberopade nu EU-ritten och dess regler om familjemedlemmar.
Frigan i mélet gillde mannens rite att f6lja med hustrun nir hon
iterinflyttade till Storbritannien, det vill siga om han kunde utnyttja
EU-reglerna om familjemedlemmars ritt att f6lja med en migrerande
unionsmedborgare. Storbritannien hivdade att detta var ett miss-
bruk av EU-rittigheterna eftersom hela Irlandsresan var konstruerad
enbart i syfte att kringga nationell ritt, nigot som makarna ocksa
medgav att si var fallet. Mélet avgjordes mot bakgrund av de dldre
bestimmelser som gillde fore rorlighetsdirektivets ikrafttriadande.
Genom den kontroversiella domen inférde Eu-domstolen ett nytt
krav, nimligen att den medborgare i tredjeland som 4r make/maka
till en unionsmedborgare maste ha uppehallit sig ”lagligt” i en med-
lemsstat innan han eller hon flyttar vidare till en annan medlemsstat
tillsammans med unionsmedborgaren. Tredjelandsmedborgarens
foérsta inresa 6ver EU:s yttre grins miste alltsi, enligt domstolen,
ha varit laglig. Domstolen framholl ocksd att de behériga myndig-
heterna har ritt att beddma om det foreligger ett dkea dktenskap eller
om det handlar om ett skendktenskap i syfte att kringga bestimmel-
ser om inresa och uppehill for tredjelandsmedborgare. I det forra
fallet har myndigheterna att sdrskilt beakta bestimmelsen i art 8 i
Europakonventionen om ritten till skydd for familjeliv eftersom ett
splittrande av familjen kan vara en krinkning av den skyddade rittig-
heten. Den som tar sig in i EU via skeniktenskap kan sdledes inte
rikna med nagra Eu-rittigheter.

I C-127/08 Metock m.fl.(dom ar 2008) kullkastade dock EuU-
domstolen helt sin egen praxis och omprovade kravet pé att tredje-
landsmedborgaren skall ha uppehallit sig ”lagligt” i ett medlemsland
fér att ha rice ate folja med en unionsmedborgare till nista land.
Milet rérde fyra tredjelandsmedborgare som ansokt om politisk
asyl i Irland, men som var for sig fitt avslag pd sina ansékningar.
Under mellantiden hade dock samtliga hunnit gifta sig med icke
irlindska unionsmedborgare som arbetade och uppeholl sig i Irland.
Tredjelandsmedborgarna ansokte direfter om uppehéllsritt i egen-
skap av makar till migrerande unionsmedborgare. Eu-domstolen
fastslog att rorlighetsdirektivet inte anger nigot om var eller under
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vilka omstindigheter tredjelandsmedborgaren skall ha uppehéllit sig
innan denne anlinde till den mottagande medlemsstaten. Dirfor,
konstaterade domstolen, méste den egna slutsatsen frin Akrich-mdlet
Yomprovas”. Syftet med rérlighetsdirektivet dr nimligen, konstate-
rade domstolen, att stirka ritten att fritt rora sig och uppehélla sig for
alla unionsmedborgare. Om unionsmedborgaren inte fir mojlighet
7till ett normalt familjeliv” i den mottagande staten skulle det vara
ett allvarligt hinder f6r unionsmedborgarens rittigheter eftersom
det skulle avskricka denne frin att resa in och uppehilla sig i andra
medlemsstater. Vidare konstaterade Eu-domstolen att om medlems-
staterna hade exklusiv behérighet att sjilva lagstifta om vad som gil-
ler nir en familjemedlem frin tredjeland forsta gangen ges tillerdde
till unionens territorium, skulle det leda till att den fria rérligheten
tilldes skilja sig frn land till land. Nagot sidant kunde Eu-domstolen
inte godta.

Hela domstolens resonemang i Merock-madlet hinger samman med
upprittandet av den si kallade inre marknaden i EU, ett omrade
som kinnetecknas av att hindren for fri rérlighet skall avskaffas.
Upprittandet av den inre marknaden foérutsitter att villkoren for en
unionsmedborgare att resa in och uppehilla sig i en annan medlems-
stat 4r desamma i samtliga medlemsstater. Domstolen konstaterade
dock att medlemsstaterna inte forlorat alla méjligheter till att kontrol-
lera vilka familjemedlemmar frin tredjeland som reser in eftersom en
individuell bedémning av personen kan goras med hinsyn till allmin
ordning, allmin sikerhet och allmin hilsa. Dessutom kan medlems-
staterna, for att hindra missbruk genom exempelvis skeniktenskap,
dra tillbaka rittigheter om det gors i enlighet med féreskrivna
rittsikerhetsgarantier. Vad gillde det faktum att familjebildningen
i Metock-madler hade intriffat forst efter tredjelandsmedborgarnas
inresa i landet, konstaterade domstolen att ritten att ansluta sig till
unionsmedborgaren giller oavsett var och nir dktenskapet ingétts
och oavsett pa vilket sitt tredjelandsmedborgaren reste in i den mot-
tagande medlemsstaten.

Sammanfattningsvis kan man alltsi konstatera att hir har skett en
tydlig rictsutveckling, diar domstolen i Akrich forst inforde ett krav pa
att en familjemedlem frin tredjeland méste ha bott lagligt i ett annat
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medlemsland innan han eller hon kunde utnyttja ritten att ansluta
till en migrerande unionsmedborgare. Nigra ar senare i Merock gjor-
de domstolen dock helt om, och konstaterade att detta krav innebar
att medlemsstaterna tillits skapa hinder fér unionsmedborgarens fria
rorlighet genom sin nationella lagstiftning kring invandring och asyl.
Dirfér kan inget krav pa lagligt uppehall lingre stillas. Observeras
bér dock att det dr unionsmedborgarens ritt som domstolen primirt
skyddar, inte tredjelandsmedborgarens. Det ér den fria rorlighetens
genomslag och effektiva tillimpning som star i fokus.

Missbruk av ratten till fri rorlighet

I rorlighetsdirektivets artikel 35 foreskrivs att medlemsstaterna fir
vidta nédvindiga dtgirder for att neka, avbryta eller dra tillbaka en
rittighet enligt direktivet i hindelse av missbruk av rittigheter eller
bedrigeri. Som exempel nidmns skeniktenskap. Varje atgird fran
medlemsstaternas sida miste dock vara proportionerlig och i enlighet
med de ritesikerhetsgarantier som direktivet féreskriver. Eftersom
unionsmedborgarens ritt till fri rorlighet i de andra Eu-linderna ir s&
langtgiende har frigan om missbruk av rittigheten flera ginger aktua-
liserats. Det forsta mélet dar frigan pé allvar kom upp till provning var
det ovan behandlade malet Akrich. I mélet hivdade Storbritannien
att makarna Akrichs flyte till Irland endast var en tillfillig bortovaro
iscensatt i syfte att kringgé de nationella reglerna i Storbritannien och
att vad det i sjilva verket handlade om var att skapa en EU-rittslig rite
till bosittning fér maken i unionsmedborgarens ursprungsland. Eu-
domstolen konstaterade att enligt tidigare praxis saknar det betydelse
vilka skil som ligger bakom en unionsmedborgares flytt till ett annat
EU-land. Det faktum att makar flyctar till ett annat Eu-land enbart i
syfte att aktivera EU-ritten och dess rittigheter dr darfor utan bety-
delse for bedomningen av EU-rittens tillimplighet. Det dr dérfor inte
ett missbruk av den fria rorligheten att, sisom Akrich och hans fru,
endast tillfilligt bositta sig i ett annat medlemsland i syfte att kringga
den nationella lagstiftningen kring invandring.

Ett av de mer kinda mélen rérande missbruk av fri rérlighet ér
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miélet C-200/02 Chen (dom ir 2004). Detta mél handlade om en
kinesisk medborgare som flog till Irland i syfte att foda site barn dir.
Barn fodda pa irlindskt territorium fick nimligen, i enlighet med
davarande irlindsk lag, medborgarskap i Irland vid fédseln. Modern
och barnet bosatte sig direfter i Storbritannien. Modern medgav att
hela syftet med irlandsresan var att barnet skulle fodas dir och pa sa
sitt f4 medborgarskap i Irland och dirmed unionsmedborgarskap.
Moderns tanke med hela arrangemanget var att hon direfter skulle
fa rite att bositta sig med det migrerande barnet i Storbritannien i
egenskap av familjemedlem till en unionsmedborgare. Storbritannien
hivdade i malet att hela historien var ett pafund for att kringga de
nationella reglerna kring invandring och att det handlade om ett
missbruk av Eu:s fria rorlighet.

EU-domstolen konstaterade inledningsvis att barnet var irlindsk
unionsmedborgare och att alla andra medlemslinder méste accep-
tera detta. Barnet hade dirfor rite till fri rorlighet. Villkoren om att
den migrerande unionsmedborgaren maste ha heltickande sjukfor-
sikring och tillricklig forsorjning for att kunna utnyttja rittigheten
var ocksd uppfyllda. Forsorjningen tillhandahélls av barnets mor,
vilket enligt EU-domstolen ricker. Det ir alltsd inte nodvindigt att
det ir den migrerande personen sjilv som har tillrickliga tillgingar,
utan det 4r tillrdcklige att ”ha” medel till sin f6rsérjning. Vad sedan
gillde mammans ritt att f6lja med som familjemedlem konstaterade
EU-domstolen att om den forilder som har den faktiska virdnaden
om barnet inte fir uppehalla sig med sitt barn i virdmedlemsstaten
skulle barnets Eu-rittigheter bli helt verkningslosa. Enligt domstolen
forutsitter dirfér mojligheten ”fér ett barn i spid lder att utnyttja
uppehéllsritten med nédvindighet. .. att barnet har rite ate atféljas
av den person som har den faktiska virdnaden” (jfr Zambrano-domen
ovan).

Avgorande for malets utgdng var siledes mojligheten for barnet ate
faktiskt kunna utnyttja sina rittigheter som unionsmedborgare. Vad
giller den viktiga frigan om missbruk konstaterade Eu-domstolen
att en medlemsstats bestimmelser kring forvirv och forlust av natio-
nellt medborgarskap hor till varje medlemsstats egen behorighet, en
behoérighet som dock skall utévas med iakttagande av unionsritten.
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Nir en person vil fitt medborgarskap och dirmed unionsmedbor-
garskap far de andra medlemsstaterna aldrig inskrinka verkningarna
av detta genom att stilla ytterligare villkor for att erkdnna personens
unionsmedborgarskap och rittigheter. Storbritanniens agerande i
detta méal var enligt EU-domstolen ett exempel pd uppstillande av ett
sddant forbjudet villkor eftersom det skulle ”vigra medborgare fran
andra medlemsstater ... mojligheten att utnyttja en grundliggande
frihet enligt gemenskapsritten av den enda anledning att syftet med
forvirvet av medborgarskap i en medlemsstat i sjilva verket varit att
skaffa ett uppehillstillstind i enlighet med gemenskapsritten it en
medborgare i ett tredje land”. Utnyttjande av individens férdrags-
stadgade rittigheter, inklusive ritten att ta med sin familj, kan siledes
aldrig utgora ett missbruk av de unionsmedborgerliga rittigheterna
- inte ens om hela syftet med anvindandet av den fria rérligheten
ir att sedan kunna kringgé de nationella reglerna om uppehéllstill-
stand for tredjelandsmedborgare genom att utnyttja Eu-reglerna om
uppehillsrite. I Chen-mdlet hade mamman medgivit att fodseln pd
irlindskt territorium var arrangerad endast for att hitta en EU-riteslig
smitvig in i Storbritannien {6r henne sjilv och pa sa sitt kringga de
nationella immigrationsreglerna. Detta var dock inte nigot som EU-
domstolen fiste uppmirksamhet vid. Familjen hade siledes funnit
envaginiEu!

Rattighetsperspektivet ar centralt for
sammanhallningen inom EU

Som ovan visats dr det unionsmedborgaren och dennes rittigheter
som stir i fokus fér EU-domstolens praxis. Domstolen ligger stor
vikt vid att unionsmedborgarens fria rorlighet skall fungera effektive
i praktiken. Alla hinder fér den fria rorlighetens genomslag méste
darfor tas bort, och problem som uppstir nir unionsmedborgaren
vill ta med sin familj 4r ett exempel pa sidana hinder. Den allt gene-
rosare praxisen avseende familjemedlemmars mojligheter att rora
sig over grinserna syftar siledes primairt till att underlitta for den
migrerande unionsmedborgaren och gora det praktiskt mojligt och
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attraktivt for denne att flytta mellan medlemslinderna. Syftet ar
allesd inte i sig att underlitta for tredjelandsmedborgare att rora sig
i unionen.

Forutom 6énskan att unionsmedborgares fria rorlighet skall fungera
effektivt, ir emellertid ocksa énskan att skydda individens minskliga
rittigheter en viktig bakgrund till EU-rittens utformning och till-
limpning. Att bevara familjens enhet dr en grundliggande rittighet
enligt medlemsstaternas konstitutionella traditioner och skyddas
dven i Europakonventionens bestimmelser om ritten till skydd for
familjelivet (art 8). Eu-domstolen har i sin rittspraxis emellanit valt
att hinvisa till just Europakonventionens bestimmelse nir det gillt
ritten for familjemedlemmar frin tredjeland att resa in pi ru-lin-
dernas territorier (se t.ex. Akrich-mdlet ovan). 1 vissa situationer kan
nimligen splittring av familjen utgora en krinkning av den skyddade
ritten. Skyddet for familjelivet dterfinns numera ocksé i EU:s rittig-
hetsstadga (art. 33). Aven barnens rittigheter skyddas uttryckligen
i Eu:s rittighetsstadga (art. 24). Bland annat skall ”barnets bista
komma i frimsta rummet”, och varje barn skall ha rit till ett person-
ligt forhéllande till och regelbundna kontakter med bida férildrarna.
Bide EU:s egna institutioner och medlemsstaterna nir dessa tillim-
par unionsritt, ir skyldiga att respektera stadgans rittigheter. Troligt
ir att bdde Europakonventionen och rittighetsstadgan i framtiden
kan komma att {3 storre plats i domstolens resonemang kring familje-
medlemmar som ér tredjelandsmedborgare. Detta hinger samman
med att den fria rorligheten inte lingre bor ses som en ekonomisk
rittighet. Istillet bor den fria rorligheten idag ses som en personlig
rittighet.

Flera av rittsfallen som behandlats ovan har rért barns rittigheter.
I Chen-mdlet fastslog Eu-domstolen att det inte finns nigra alders-
grinser, det vill siga det spelar ingen roll hur gammal unionsmedbor-
garen i friga dr nir han eller hon 6énskar migrera. Enligt domstolen
kan rittigheten nimligen inte underkastas villkoret att personen ska
ha uppnitt en viss alder for att han eller hon skall kunna utéva dessa
rittigheter sjilv. P4 ett sitt kan man till och med hivda att barns fria
rorlighet 4r mer lingtgiende dn andra unionsmedborgares eftersom
den kan utstrickas till att ocksd omfatea forildrar som har den fak-
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tiska virdnaden om barnet. S skedde till exempel i Chen-mdler dir
domstolen inte brydde sig om att utnyttja det ovan berorda begreppet
”beroende familjemedlem”, utan valde att lata den fria rorlighetens
effektiva genomslag styra: Det ir nddvindigt att smd barn som ir
unionsmedborgare har med sina foérildrar om de i praktiken skall
kunna utnyttja sin fria rorlighet. Det spelar di ingen roll om forild-
rarna ir tredjelandsmedborgare. Som ovan berérts behover barnet
sjilv inte heller uppfylla kravet pd egen forsorjning. Det ricker att
nigon annan tillhandahaller tillrickliga medel.

Aven det ovan nimnda malet Zambrano handlade om barn. Eu-
domstolen slog hir fast att barn inte kan tvingas ut ur EU enbart pa
grund av sina forildrars status som tredjelandsmedborgare. Barnens
ritt att bo med sina fordldrar kan istillet ge foéraldrarna tillerdde il
EU. I likhet med Chen-mdlet var det i Zambrano-mdlet barnen som var
unionsmedborgare men inte forildrarna, och det var barnens mojlig-
heteriatt i praktiken kunna utnyttja sina rittigheter som unionsmed-
borgare som var avgorande. Hade férildrarna nekats uppehillsrite
i barnens medborgarskapsland skulle det, enligt EU-domstolen,
inneburit att barnen ocksi méiste limna unionen och dirmed frin-
tas mojligheten att faktiskt kunna utnyttja sina rittigheter knutna
till unionsmedborgarskapet. I Zambrano gillde det uppehallsrite i
barnens eget medborgarskapsland, medan det i Chen rorde sig om
migration till ett annat Eu-land. Situationerna har dock bedomts pi
likartat site, ddr vikten ldggs vid att de underariga unionsmedbor-
garna inte skall hindras frin att utnyttja sina EU-rittigheter genom
att man ligger nationella krav pa forildrarna. Nir barnen blir myn-
diga upphor dock férmodligen ritten for forildrarna ate stodja sig pa
barnens EU-rittigheter (om inte barnen pa grund av sjukdom eller
liknande fortsitter att vara beroende av sina férildrar).

Av domarna i de ovan nimnda mélen Akrich och Chen framgar att
unionsmedborgarens utnyttjande av sin fria rorlighet, inklusive ritten
att ta med sin familj, aldrig kan utgéra ett missbruk av de unionsmed-
borgerliga rittigheterna. Inte ens om hela syftet med anvindandet av
den fria rorligheten ér att sedan kunna kringgé nationella regler om
uppehallstillstind genom att utnyttja EU-reglerna om uppehéllsritt.
En yttre grins finns dock: unionsmedborgaren méste sjilv ha utnytt-
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jat den fria rorlighet som ir kopplad till unionsmedborgarskapet
for att EU-reglerna skall bli tillimpbara. Om unionsmedborgaren ér
ett barn och ”kirnan i rittigheterna” berérs kan barnet dock enligt
Zambrano-domen aberopa EU-rittigheterna dven i det egna landet
trots att det inte har migrerat. Att det emellertid inte ar riktigt lika
enkelt att stricka ut detta resonemang till att ocksé gélla vuxna familje-
medlemmar framgér av den ovan berérda domen i Mc Carshy.

Flera av de ovan nimnda malen har berért Irland. Anledningarna
ir flera, bland annat Irlands speciella relation till Storbritannien. En
annan anledning dr den irlindska medborgarskapslagen som fram till
ganska nyligen baserats pa 7us soli-principen (dvs. principen att bar-
net fir medborgarskap i det land dir det fods). Den irlindska med-
borgarskapslagen var en av de sista i EU som tillimpade en renodlad
ius soli-princip, och inhemska situationer dir principen missbrukats
hade flera ginger aktualiserats i irlindska domstolar. Det ovan
nimnda Chen-madlet var dock férsta gingen som problemet fick en
EU-dimension. Efter EU-domstolens uppmirksammade dom i malet
reviderades som nimnt den irlindska medborgarskapslagen och ar
2004 fick Irland en ny lag som skall férhindra att landet utnyttjas
pé detta sitt. For medborgarskap i Irland krivs numera att minst en
forilder kan visa verklig anknytning till Irland. Den vig som Chen
utnyttjade in i EU ir alltsd numera stingd. Den irlindska 4dndringen
tydliggor emellertid det faktum att EU-linderna genom sin egen med-
borgarskapslag kan styra vem som fir tillging till EU-rittigheterna.

Den samlade Eu-rittsliga forskningen pa det omrade som detta
kapitel berért dr dnnu ganska liten. Anledningen ir sannolikt att
medborgarskap och immigration linge legat inom medlemsstaternas
egen behorighet att reglera. Som ovan visats ir dock dven dessa omra-
den idag starkt paverkade av Eu-ritten och i forlingningen kommer
det att behovas nigon form av samordning mellan linderna.

Rittighetsperspektivet dr centralt f6r sammanhéllningen inom EU
(se dven kapitlen av Peo Hansen, Petra Herzfeld Olsson och Andreas
Inghammar i denna bok), och medborgarskap ir hir av central bety-
delse. Att Eu-linderna kommer att ge upp sin exklusiva kompetens
p4 medborgarskapsomréidet ir dock inte troligt. I den nu pagiende
krisens spar ir det mer troligt att medlemsstaterna kommer att sli
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vakt om den nationella kompetensen, och bide medborgarskap och
anhoriginvandring ir tydligt kopplade till staternas suverinitet och
identitet. Vi kan dock forvinta oss att EUu-domstolen genom sina
tolkningar i mojligaste man kommer att samordna konsekvenserna
av staternas beslut s att eventuella nationalistiska 6verviganden inte
fir genomslag i Eu. Ett annat - och mer kontroversiellt - sitt att
komma tillritta med bristen pa samordning vore dock att frikoppla
unionsmedborgarskapet och dess rittigheter frin nationellt medbor-
garskap. Detta ir nagot som diskuterats inom forskningen, men frin
politiskt hall finns inget intresse av en sidan losning. Att ndgon form
av samordning av medlemsstaternas regler bor genomféras ir dock
tydligt. Om inte si hotas sammanhéllningen mellan Eu:s medlems-
linder pa migrationsomridet.

Kallor och litteratur

Bland svensk litteratur kring unionsmedborgarskapet och den fria
rorligheten i EU hidnvisas till min doktorsavhandling, Medborgarskaper
i Sverige och Europa (Uppsala: Tustus forlag, 2004), som ger en samlad
analys av det nationella medborgarskapets och unionsmedborgarska-
pets rittsverkningar och betydelse for den enskilde individen. Vad
giller unionsmedborgarskapets inverkan pa den fria rorligheten for
personer hinvisas till min forskningsrapport Unionsmedborgarskapet
och dess inverkan pé den fria rorligheten for personer (Sieps 2006:7). Det
finns ocksd ett antal grundliggande samlingsverk och lirobocker
som behandlar unionsmedborgarskapet och de rittigheter som
knutits till det. Hit hér till exempel Allan Rosas och Lorna Armati,
EU Constitutional Law, An Introduction (Oxford: Hart Publishing,
2010) och Ulf Bernitz och Anders Kjellgren, Europarittens grunder
(Stockholm: Norstedts, 2010).

Vad giller Sveriges stillningstaganden vid inforandet av rorlig-
hetsdirektivet hinvisas till betinkandet Unionsmedborgares rorlighet
inom EU (SOU 2005:49), och regeringspropositionen Genomfirande
av EG-direktiven om unionsmedborgares rorlighet inom EU och varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgares stillning (prop 2005/06:77).
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For ett djupgdende resonemang kring missbruk av Eu-rittigheter
hinvisas till Karsten Engsig Serensens artikel, Abuse of Rights in
Community Law: A Principle of Substance or Merely Rhetoric?”
(Common Market Law Review 43:2, 2006).

For statistik rérande anhoériginvandring i EU hinvisas till
International Migration Outlook: SOPEMI - 2008 Edition (Paris: OECD,
2008).

For mer ingdende analyser av EU-domstolens domar i de olika mil
som behandlats ovan hinvisas till rittsfallskommentarer i ledande
europarittsliga tidskrifter. Vad giller méalet C-34/09 Zambrano, hin-
visas till Kay Hailbronner och Daniel Thym, ”Case C-34/09 Gerardo
Ruiz Zambrano v. Office national de Pemploi (ONEm), Judgement
of the Court of Justice (Grand Chamber) of 8 March 2011” (Common
Market Law Review 48:4, 2011).

For en intressant analys av EU-domstolens dom i C-200/02 Chen
hinvisas till Alina Tryfonidou, ”C-200/02 Kungian Catherine Zhu
and Man Lavette Chen v. Secretary of State for Home Department:
Further Cracks in the ’Great Wall’ of the European Union?” (European
Public Law 11:4, 2005). En djupgiende analys av samma mél finns
ocksd i Jean-Yves Carlier, ”Case C-200/02 Kunquian Catherine
Zhu, Man Lavette Chen v. Secretary of State for Home Department,
Judgment of the Court of Justice (Full Court) of 19 October 2004”
(Common Market Law Review 42:4, 2005).

EU-domstolens dom i C-127/08 Metock analyseras av Elaine Fahey
i ”’Going Back to Basics: Re-embracing the Fundamentals of the Free
Movement of Persons in Metock. Case C-127/08, Metock & Others
v. Minister for Justice, Equality & Law Reform, Judgement of the
European Court of Justice of the 25 July 2008, nyr” (Legal Issues of
Economic Integration 36:1, 2009).

Vad giller mélet C-1/05 Jia, hinvisas tll rittsfallsanalysen av
Matthew Elsmore och Peter Starup, ”Case C-1/05 Yunying Jia v.
Migrationsverket, Judgment of the Court (Grand Chamber), 9
January 2007” (Common Market Law Review 44:3, 2007).
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Radikal hogerpopulism
— ett hot mot EU:s sammanhallning
i sparen av den ekonomiska krisen?

av Jens Rydgren

Under de senaste tvé artiondena har en ny partifamilj bestiende av
radikalhogerpopulistiska partier vuxit sig starka i flera visteuropeiska
stater liksom i andra stabila demokratier, som Kanada, Australien
och Nya Zeeland. Sedan bérjan av 1980-talet har partier som franska
Front National, belgiska Vlaams Blok, Osterrikiska frihetspartiet
(FPO), italienska Lega Nord och det Danska folkpartiet etablerat sin
nirvaro i respektive nationella parlament, i vissa fall med st6d fran
mer in 20 procent av viljarna. I Osterrike (2000) och Italien (1994
och 2001) har FP0 respektive Lega Nord ingatt i regeringsbildningar.
For forsta gdngen sedan andra virldskrigets slut utgor radikalhégern
en betydelsefull kraft i Visteuropeiska stater, och har stor paverkan
pé framforallt debatten kring migrations- och integrationspolitiken
i ett flertal linder. Radikala hégerpopulistiska partier har i minga
linder dven mobiliserat pa ett nationalistiskt inriktat EU-motstind.

I detta kapitel stiller jag frigan om de radikala hégerpartierna
utgor ett reellt hot mot EU:s sammanhéllning i spiren av den eko-
nomiska krisen. Inget fullstindigt svar kan ges pa denna fragestill-
ning, eftersom vi dnnu inte kan forutse den pigiende ekonomiska
och finansiella krisens omfattning och politiska konsekvenser. Den
bedomning som gors i kapitlets avslutande diskussion grundas pa
min egen och andras forskning om de radikala hogerpopulistiska
partiernas politiska sirdrag och vad som forklarar deras framgingar.

Kapitlet kommer att struktureras efter fyra olika delar. Den forsta
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delen undersoker hur den radikalhégerpopulistiska partifamiljen kan
definieras. Vilka ir dess kinnetecknande ideologiska och sakpolitiska
sirdrag? Hur forhaller den sig till tidigare former av hogerradika-
lism och extremism som exempelvis fascismen? De nistkommande
tva delarna diskuterar hur framvixten av radikala hogerpartier kan
forstas och varfor sddana partier har varit mer framgéngsrika i vissa
linder 4n andra. Forst granskas férklaringar som fokuserar forind-
ringar bland viljarnas preferenser, forestillningar och attityder, det
vill siga forklaringar centrerade kring efterfragan. Direfter diskuteras
forklaringsmodeller som utgér frin uzbud: politiska mojlighetsstruk-
turer och partiorganisatoriska faktorer.

I den fjarde delen, slutligen, diskuteras huruvida ytterligare viljar-
framgéngar for de radikala hogerpopulistiska partierna kan forvintas
i en nira framtid. Konklusionen &r att de radikalhdgerpopulistiska
partierna hittills varit for isolerade for att kunna paverka den euro-
peiska sammanhéllningen i nigon nimnvird omfattning. Tidigare
forskning ger ocksd vid handen att man inte bér éverdriva bety-
delsen av konjunkturnedgingar for radikalhégerpartiers viljarstod.
Sammantaget ir det dndd troligt att EU:s finansiella problem kan
komma att utvecklas till en situation dér det finns en 6kad mojlighet
att vinna viéljare pd ett EU-kritiskt budskap. Detta kan mycket vil
gynna de radikala hégerpopulistiska partierna. Jag avslutar kapitlet
med ett resonemang om tinkbara dcgirder for att bromsa en sidan
utveckling.

Vad ar radikalhégerpopulism?

Gemensamt fér de nya hogerradikala partierna dr en etnonatio-
nalistisk position som utgdr frin myter om ett avligset forflutet.
Deras politiska program avser att stirka nationen genom att gora
den mer etniskt homogen och genom att atervinda till traditio-
nella virden. Partierna uppvisar en tydlig populistisk tendens och
kritiserar de ridande ekonomiska och politiska eliterna for att vara
internationalister snarare dn nationalister och for att tillgodose sina
egna och diverse intressegruppers sniva behov pa folkets bekostnad.
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Grundliggande for de nya radikala hogerpopulistiska partierna ir
sdledes etnisk nationalism, vilket dven visar sig i en kraftig kritik av
invandring (inte sillan manifesterad i 6ppen frimlingsfientlighet)
och av multikulturella strivanden, och en populistisk kritik av etablis-
semanget. I deras politiska plattform biddas denna ideologiska kirna
ofta in i en auktoritir socialkonservatism som betonar teman som lag
och ordning och familjevirden. Jag kommer att dtervinda till dessa
ideologiska grundteman efter en diskussion kring de tva konstitutiva
begreppen i termen “radikalhéger” - “radikal” (eller extrem) och
”héger” — och hur denna nya partifamilj skiljer sig frin andra (och
ildre) former av hogerextremism, som exempelvis fascism.

Radikal - i vilken mening?

P4 vilka site dr de nya hogerradikala partierna radikala eller, som
ménga forskare siger, extrema? Enligt en vilkind definition av Powell
i artikeln ”Extremist parties and political turmoil: two puzzles” fran
1986 “foretrader [ett extremistparti] kravet pd en grundliggande
férindring av sambhillet, antingen enligt nigon vision om framtiden
eller tillbaka till ett idealiserat forflutet. Dessa krav avviker frin sam-
tidens allminna politiska konsensus”. Enligt denna definition kan
den nya radikalhogern i de flesta fall betraktas som extremistpartier.
Enligt andra populira definitioner definieras politisk extremism som
antipluralism eller monism, som i Lipset och Raabs bok The Politics
of Unreason: Right-Wing Extremism in America: "Extremismens ope-
rationella hjirta ir undantryckandet av skillnad och oliktinkande,
viljan att stinga ned idéernas marknadsplats. For att vara mer exakt:
extremismens, eller monismens operationella hjirta, ir tendensen att
betrakta splittring och ambivalens som illegitimt”.

Extremhogerns politiska monism kan uttryckas pa tva sitt: som
ett forkastande av det demokratiska politiska systemet och/eller som
ett forkastande av universalistiska och egalitira, vad som stundtals
benimns demokratiska, virden. Hir bor vi sirskilja tvd hoger-
extrema underkategorier: den parlamentariska och den utomparla-
mentariska. Medan den senare motsitter sig den forfattning den vill
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forandra i grunden, ir den forstnimnda endast forfattningskritisk.
Vanligen reserveras benimningen “hogerextremism” for de utom-
parlamentariska rérelser som valt att handla utanfor den parlamen-
tariska arenan, medan de parlamentariskt orienterade rérelser som
deltar i allminna val och strivar efter representation inom det demo-
kratiska systemets institutioner betecknas som radikalhoger”. De
radikalhdgerpopulistiska partierna tar sillan avstind frin demokrati
i sig, som idé, dven om de tenderar att hilla sig kritiska till repre-
sentativ demokrati och det sitt pa vilka de existerande demokratiska
institutionerna fungerar i praktiken. I sjilva verket framhiller dessa
partier att de representerar en verklig demokrati (till skillnad frin
den pseudodemokrati som de menar rader i samtidens Visteuropa).

Av detta foljer att dven om de hogerradikala partierna tar avstind
fran att ”folket” skall splittras dr det primért f6r att de forkastar plu-
ralistiska virderingar som de kan benimnas extrema.

Hoger?

Vanligtvis sirskiljs vinster och hoger i statsvetenskaplig forskning
genom att den forra betraktas som egalitir eller universalistisk, med-
an den senare betraktas som antiegalitir eller partikularistisk. Tva
problem som f6ljer med denna distinktion 4r valet av vilka sakpolitis-
ka frigor bedomningen skall utga frin samt att partier samtidigt kan
vara exempelvis icke-egalitira och universalistiska. Vi kan definiera
ett parti som vinster eller hoger pd basis av dess socioekonomiska
politiska position, vilket ror frigan om i vilken utstrickning staten
skall involveras i ekonomin (dvs. ekonomisk socialism vs liberalism)
eller pa basis av dess sociokulturella politiska position, vilket beror
virdeladdade frigor sisom nationell identitet, lag och ordning,
invandring, abort etc. (dvs. sociokulturell liberalism vs illiberalism).
Det dr frimst i den senare sociokulturella betydelsen av termen som
de radikalhogerpopulistiska partierna kan sigas vara hoger.

Dessa partier prioriterar sociokulturella frigor — i synnerhet fragor
som ror nationell identitet — och deras centrala politiska plattform
kan forstds, i Betz och Johnsons ord ur en artikel frin 2004, som “en
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respons pa den urholkning av det ’etnonationella dominanssystemet’
som kinnetecknar mycket av de moderna nationalstaternas historia”.
De radikalhogerpopulistiska partierna bygger mer specifikt pd idén
om etnopluralism, en idé som ir i linje med de hogertraditioner som
kan foras tillbaka till den tyske filosofen Johann Gottfried von Herder
och som i modern tid utvecklats av franska Nouwvelle Droite. Nouvelle
Droire var en sammanfattande bendmning for ett antal intellektuella
grupperingar som inspirerade av den italienske politikern och filo-
sofen Antonio Gramscis tankar kring kulturell hegemoni ville mot-
verka vinsterns intellektuella och kulturella dominans i Frankrike
under 1960- och 1970-talet. For Nouvelle Droite, liksom motsvarande
grupperingar i Italien och Tyskland var malsittningen i huvudsak
Kulturkampf, inte partipolitik. Till skillnad frin vinsterns begrepp
différence — pa vilket doktrinen om multikulturalism (dvs. att invand-
rare skall ha ritt att bevara seder och traditioner frdn sina hemlinder)
till stor del vilar - uttrycker den etnopluralistiska stindpunkten att
olika ”folk” maste hallas &tskilda for att deras unika nationella sir-
drag skall kunna bevaras. Etnisk samexistens inom ett territorium
sigs leda till kulturell utrotning. Enligt denna doktrin, som beto-
nar ricten till olikhet, utgér kultur och etnicitet determinerande
och monolitiska enheter; moéjligheterna for individen att férindras
liksom variationer inom gruppen antas vara minimala. Till skillnad
fran traditionell rasism ir den etnopluralistiska doktrinen i sig inte
hierarkisk: de skilda etniciteterna ir inte nédvindigtvis 6verligsna
eller underligsna, endast olika, oférenliga och ojimforbara. Medan
den ildre rasism som var vanlig i koloniala kontexter syftade till De
andras underordning syftar den etnopluralistiska doktrinen till De
andras utdrivning.

Den franska Nationella fronten anammade Nouvelle Droites etno-
pluralism och gjorde den till kirnan i sitt partipolitiska program och
sin retoriska profil. I takt med Nationella frontens viljarframgingar
spreds dessa idéer till andra radikala hogerpartier och populistiska
partier, och idag ir detta den radikalhogerpopulistiska partifamiljens
mest framtridande ideologiska sirdrag. Genom den etnopluralis-
tiska ideologin framhiller de hogerradikala partierna de europeiska
nationella kulturernas ritt att sla vakt om sina kulturella identiteter.
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Enligt den nya radikalhégern finns ett antal hotbilder mot den natio-
nella identiteten, varav den pastitt 6verdrivna massinvandringen
utgér den frimsta. Invandrare frin muslimska linder utpekas som
sarskilt hotfulla, dirfér att de pastds vara minst kommensurabla och
minst benigna att assimileras. Andra hot inkluderar évernationella
enheter som Europeiska unionen, och, i 6kande utstrickning, multi-
nationella storféretag och ekonomisk globalisering, liksom kosmo-
politiska eliter och andra processer som anses frimja universalisering
och homogenisering.

Mer allmint utgor invandringsfientlighet den nya radikalhogerns
grundliggande budskap. I framstillandet av invandring som ett hot
mot nation och kultur har de nya partierna lyft fram fyra argument:
For det forsta utgor invandrarna, som tidigare angetts, ett hot mot
den etnonationella identiteten. For det andra anses invandrare orsaka
kriminalitet och andra former av social otrygghet. For det tredje
péstds invandrare orsaka arbetsloshet. For det fjarde anses invandare
missbruka de visterlindska demokratiernas generdsa vilfirdssystem
vilket resulterar i mindre statliga forméaner {6r landets infodda med-
borgare. Utgdende frin det tredje och fjirde argumentet har de nya
hogerradikala partierna utvecklat idén om nationell preferens, dvs.,
att infédda medborgare skall prioriteras nir det kommer till arbete,
bostider, sjukvird och s vidare. Deras forslag kan liknas vid en slags
omvind positiv sirbehandling (affirmative action). Av samtliga dessa
skl forfiakear de hogerradikala partierna en etnisk syn pa medborgar-
skap (jus sanguinis) och motsitter sig den (franska och amerikanska)
republikanska idén dir medborgarskap utgér fran territoriet (jus soli).

Vad giller ekonomisk politik dr bilden mer tvetydig. Under
1980-talet gav de flesta hogerradikala partier sitt stod it ndgon form
av ekonomisk nyliberalism vilket inte sillan uttrycktes i kampanjer
for radikala skattesinkningar. Under 1990-talet kom emellertid de
flesta hogerradikala partier att skifta position i riktning mot ekono-
misk protektionism, vilket implicerar en mer centristisk position i
ekonomiska frigor. Detta har resulterat i att manga hogerradikala
partier idag stoder det kapitalistiska systemet nationellt, men mot-
sdtter sig globalisering. I denna anda lanserade exempelvis den da-
varande medlemmen i den franska Nationella fronten Bruno Mégret
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idén om nationell kapitalism. Samtidigt blev vilfirdschauvinism allt
mer framtridande for de nya hégerradikala partierna, och ett antal av
dem kom att salufora sig som hingivna supporters av vilfirdsstaten.

Baserat pd data frin 1990 argumenterade Herbert Kitschelt for
att hogerradikala partier endast kunde ni valframgingar enligt
konceptet marknadsliberalism och socialkonservatism, en asikt han
innu forsvarade ett artionde senare. Argumentet har flera tillkorta-
kommanden. For det forsta bygger Kitschelt inte pa en analys av
hogerradikala partiers program och propaganda utan pa en attityd-
undersokning av deras viljare. Det gar inte att sluta sig till det forra
pa basis av det senare: att ett segment av deras viljarkér féredrar en
fri marknad innebir inte nodvindigtvis att de partier de rostar pi
bedriver en fri marknadspolitik.

Populism?

Vissa forskare har anfért populism som den nya radikalhogerns
definierande bomirke. Det stimmer i s& motto att dessa partier
tenderar att ytterst [se samhillet] som indelat i tvd homogena och
antagonistiska grupper; det ’rena’ folket vs. ’den korrupta eliten’”
- en virldsbild som enligt Cas Mudde, i artikeln ”The populist zeit-
geist”, kinnetecknar populism och som varit avgorande for de nya
hogerradikala partiernas framgangar. Vad giller de radikalhoger-
populistiska partierna 4r inte endast eliterna utan ocksi andra grup-
per (invandrare, etniska minoriteter) exkluderade frin “det rena
folket”. Ett parti som anvinder denna populistiska strategi forsoker
skapa en bild av sig sjilv som motstindare till den politiska eliten
samtidigt som det aktivt férsoker att inte framstd som antidemokra-
tiskt. Ett parti som framstir som antidemokratiskt kommer att f6rbli
stigmatiserat och marginaliserat s linge en majoritet av valmans-
kéren ir positivt instille till demokratin som idé.

I syfte att skapa distans mellan sig sjilva och de etablerade poli-
tiska partierna (savil regering som opposition) forsoker populistiska
partier frimja bilden av att hela det politiska rummet, med dess
méngfald av partier, utgér en enda homogen politisk klass. Ett sitt
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att uppnd denna malsittning ir atc hivda att skillnaderna mellan
regering och opposition ir irrelevanta ytfenomen. Enligt de radi-
kalh6gerpopulistiska partierna finns egentligen ingen konkurrens
mellan de etablerade partierna. Som ett led i denna strategi beskylls
dterkommande de etablerade partierna for att fokusera pd ovidkom-
mande frigor samtidigt som de undertrycker de politiska frigor som
sammanhinger med den verkliga konflikten mellan nationell identi-
tet och multikulturalism.

Genom den populistiska kritiken av etablissemanget kan de
radikalhogerpopulistiska partierna presentera sig sjilva som den
sanna demokratins vapendragare, som ett helt nytt slags parti som
tar vanligt folks bekymmer och intressen pd allvar. Denna mani-
keiska virldsbild fo6r emellertid med sig svarigheter nir det kommer
till politikens vardag med dess kompromisser och férhandlingar.
De radikalhégerpopulistiska partierna kriver dirfér vanligen fler
folkomrostningar, vilket uppmuntrar tydliga svar, ja eller nej, och
dirmed minskar utrymmet fé6r kompromisser.

Man skall dock halla i dtanke att populism ér ett typiskt men inte
exkluderande sirdrag for den nya radikalhdgern. Aven andra partier
anvinder populistisk retorik och flera visteuropeiska partier av olika
firg kan ses som mer eller mindre populistiska.

Fascism?

Genom att granska de tre mytiska komponenter som modern forsk-
ning ser som centrala for fascismen — populistisk ultranationalism
och myterna om foérfall och panyttfédelse - finner vi savil likheter
som skillnader mellan fascism och de radikalhogerpopulistiska
partierna. Aven om den populistiska ultranationalismen (dvs. orga-
nisk etnonationalism) hos den senare gruppen av partier ir mindre
aggressiv och expansiv och snarast vinds indt, dterfinns den likvil i
dessa partiers ideologiska kirna. Deras lingtan efter etnisk renhet,
homogenitet och organisk ordning lokaliserar dem i samma tradition
som fascismen. Vad det giller idén om samtidens dekadens har den
varit mer framtridande i vissa radikalhdgerpopulistiska partiers reto-
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rik (som franska Nationella fronten) 4n i andra (Lega Nord). Den
visentliga ideologiska skillnaden rér dock den tredje komponenten,
myten om panyttfodelse. Enligt Griffins artikel ”Interregnum or
endgame? Radical right thought in the ’post-fascist’ era” frin 2000
hinvisar den fascistiska myten om panyttfodelse, som han benim-
ner palingenetisk, till drommen om att ”den nuvarande krisen eller
nedgéngsfasen skall foljas av en ny begynnelse eller panytefodelse...
Den palingenetiska politiska myten kretsar kring forestillningen att
vi upplever eller snart kommer att uppleva en historisk *kursindring’,

. Aven om denna myt ocksi dter-

vattendelare’ eller *vindpunkt
finns bland de radikalhégerpopulistiska partierna 4r den betydligt
svagare och syftar inte till att ersitta den nuvarande demokratiska
ordningen med en Ny ordning. Lika betydelsefullt ir det faktum
att medan fascismen ir framtidsorienterad ir de radikalhogerpopu-
listiska partierna snarare orienterade mot det forflutna (eller, i sjilva
verket, en idealiserad bild av det forflutna). Snarare 4n att skapa ett
nytt samhille som ”likt figeln Fenix stiger upp ur den intringande
forruttnelsen” vill de nya hogerradikala partierna aterskapa szatus quo

ante, det forflutnas ordning.

Hur skall man férklara de nya hégerradikala
partiernas framvaxt?

Nir vi diskuterar forklaringar till den nya radikalhogerns framvixt
och valframgéngar ir det fruktbart ate skilja mellan olika férklarings-
modeller. De vanligaste forklaringsmodellerna fokuserar politikens
efterfrigan: faktorer som har forindrat visteuropeiska viljares in-
tressen, kinslor, attityder och preferenser. Dessa studier utgr van-
ligen frin makrostrukturella processer. En annan viktig kategori
forklaringsmodeller utgir frin utbudsfaktorer: de politiska program
som de radikalhogerpopulistiska partierna erbjuder, deras parti-
organisationer, och ett antal si kallade strukturella politiska mojlig-
heter, sdsom valsystemet, eliternas reaktioner och media.
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Drivs de radikalhogerpopulistiska partiernas
framgangar av efterfragan hos valjarna?

De vanligaste modeller som utgar fran efterfrigan har varit:

« tesen om normldshet/socialt sammanbrott

« tesen om relativ deprivation

+ tesen om moderniseringens forlorare (som kombinerar tesen
om socialt sammanbrott med relativ deprivation)

« tesen om etnisk konkurrens och andra forklaringar som foku-
serar utbredd

« frimlingsfientlighet och politiskt missnoje.

Normldshet/Socialt sammanbrott. Bruket av tesen om normléshet eller
socialt sammanbrott i studier av framvixten av de radikalhéger-
populistiska partierna - argumentet att isolerade individer som lever
i atomiserade och socialt desintegrerade samhillen ir speciellt benig-
na att stodja etnonationalistiska och populistiska partier - ir en kvar-
leva frin teorin om massamhillet som var en av de mer framtridande
teorier som ville forklara uppkomsten av fascism och nazism under
mellankrigstiden. Teorin dréjer dnnu kvar dven om den forlorade
inflytande sedan empirisk forskning kunde visa att mellankrigsfascis-
men ofta var starkare i samhillen som forblivit vilintegrerade snarare
in i svaga samhillen, samt att isolerade viljare inte var 6verrepre-
senterade bland de som réstade pd Hitler. I sin ursprungliga form
har tesen om normléshet och socialt ssmmanbrott begrinsat st6d i
empiriskt orienterade studier: de radikalhégerpopulistiska partiernas
viljare dr inte de isolerade, asociala personer denna teori forutsitter.

Relativ deprivation. Teorin utgir frin de kinslor av frustration
som uppstir ur relativ deprivation. Dessa kinslor emanerar frin
negativa jimforelser med ens eget forflutna (dvs. nir omstindig-
heterna ovintat férsimrats i férhillande till ens férvintningar) eller
med andra sociala referensgrupper (dvs. di den egna gruppen har
det simre i jimforelse med andra relevanta grupper). I praktiken har
mycket av den forskning som utgér frin tesen om relativ deprivation
operationaliserats i ekonomiska termer av vissa individers eller grup-
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pers férsimrade marknadsforhéllanden eller fruktan for ekonomisk
nedging i en nira framtid. Detta har skett trots att tidig forskning,
som Bell och Lipset tidigt betonade att (upplevd eller fruktad) status-
forlust kan vara lika viktig - eller dnnu viktigare - fér att férklara
stodet for radikalhégern.

Tesen om moderniseringens forlorare har varit en av de mer populira
och dterkommande i studierna av de nya hogerradikala partierna.
Teorin bygger pd en sammansmiltning av sammanbrottsteorin och
tesen om relativ deprivation. I artikeln ”The West European radi-
cal right as a collective actor” hivdar Minkenberg exempelvis att de
nya hogerradikala partiernas uppsving kan forstas som “ett radikalt
forsok att omintetgdra” de sociala férindringar som ir associerade
med modernisering, det vill siga, ”en okande individuell autonomi
(statusmobilitet och rollflexibilitet) och den funktionella differen-
tieringens fortskridande (de sociala subsystemens segmentering och
6kande autonomi)”. Den etnonationalistiskt definierade homogena
gemenskap och det virde i traditionella roller som de radikalhoger-
populistiska partierna framhaller kan framstd som tilltalande motbilder
for manniskor som inte kinner sighemma i det moderniserade samhillet.

I boken Radical Right-Wing Populism in Western Europe foreslog
Betz en liknande forklaring di han hivdade att de radikala hoger-
populistiska partiernas framvixt till stor del dr ”en konsekvens av
de omfattande sociockonomiska och sociokulturella strukturom-
vandlingar som de avancerade visterlindska demokratierna [genom-
gatt]”, i synnerhet skiftet frin en industriell till en postindustriell
ekonomi. Enligt Betz kinnetecknas denna omvandling av upplés-
ning, fragmentering och differentiering, vilket ir ett resultat av 6kad
individualisering. Dessa processer péaverkar enligt Betz ocksd de
samtida visterlindska samhillenas kulturer, genom att ”etablerade
subkulturer, miljéer och institutioner som traditionellt erbjudit och
uppritthallit kollektiva identiteter héller pi att undermineras eller
forstoras. .. vilket banar vig for instabila kontextuella identiteter”.

Sammantaget 6kar hirmed betydelsen av kulturellt kapital, flexibi-
litet och individuellt entreprenorskap for mianniskors anstringningar
att anpassa sig till de snabbt férindrande omstindigheterna i sam-
tidens visterlindska samhillen. De som besitter sidana egenskaper
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kommer troligen att tillhora de postindustriella samhillenas vinnare.
Forlorarna, de som visat sig ofdrmogna att hantera ”den ekonomiska,
sociala och kulturella moderniseringens accelerering” och/eller ir
fast i heltids- eller deltidsarbetsloshet riskerar att falla ner i den nya
underklassen och bli ”6verflddiga och oanvindbara for samhillet”.

Betz menar att situationen kan frimja framvixten av hoégerradi-
kala partier pé tre sitt. For det forsta antas det postindustriella sam-
hillets forlorare bli oroliga, férvirrade, osikra och avoga, kinslor som
kan kanaliseras i stod for politiska program som betonar vikten av att
dtervinda till traditionella virden och status quo ante. For det andra
kan ménga komma att bli besvikna pa de etablerade partiernas ofér-
mdga att hantera (vad som uppfattas som) de perverterade effekterna
av de skenande ekonomiska och kulturella omstruktureringsproces-
serna, vilket skapat en nisch fér missnojespartier. For det tredje har
de postindustriella samhillenas fragmentering och individualisering
lett till den klassbaserade politikens nedgang vilket skapat utrymme
for partier som betonar nya frigor, som invandringsfrigan.

I konkreta termer har uttrycket ”moderniseringens férlorare”
vanligen hinvisat till arbetslésa mianniskor och outbildad arbetskraft
som riskerar att bli arbetslésa inom en snar framtid. Vissa forskare
har dock argumenterat for att begreppet skall vidgas for att inkludera
den nist sista femtedelen i det stratifierade samhillet, som ”ir ganska
trygga men objektivt sett inda kan forlora ndgot”. Man kan invinda
att denna definition ir vil vag, men den stimmer i stort sett Gverens
med Lipsets vilkinda tolkning att mellankrigsfascismen fann ett
oproportionerligt stort stdd bland delar av den gamla medelklassen
(egenforetagande hantverkare och smé butiksigare) som var undan-
tringda eller hotade av den framvixande centraliserade, storskaliga
industrin och den organiserade arbetarrorelsens vixande make.

Empiriska studier visar tydligt att arbetare och den gamla medel-
klassen dr 6verrepresenterade bland den nya radikalhégerns viljare.
Om vi beaktar viljarnas utbildningsniva stéder emellertid empirisk
forskning snarare teorin om relativ deprivation 4n tesen om moder-
niseringens forlorare (eller i alla fall i Betz version). Personer med
ligre utbildningsnivd 4r overrepresenterade bland de nya hoger-
radikala partiernas viljare medan viljare med hog utbildningsniva dr
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underrepresenterade. Emellertid har de nya hogerradikala partierna
sitt storsta stod bland viljare med medelhég utbildningsniva. Vad
giller kon, tenderar manliga viljare att vara dverrepresenterade bland
de hogerradikala partiernas viljare. Vidare har forskning visat st6d
for pastdendet att arbetslosa ir overrepresenterade bland den nya
radikalhégerns viljare, dven om andelen arbetslosa visat sig vara en
mindre pilitlig makroindikator {6r stodet for de nya hogerradikala
partierna i jimforande linderstudier.

Men, dven om de radikalhogerpopulistiska partiernas klassprofil
tycks stodja tesen om modernitetens forlorare dr det forhastat att
dirmed sluta sig till att tesen bekriftats. Dessa grupper kan stodja
den nya radikalh6égern av en rad andra anledningar. Det krivs empi-
riska forskningsresultat som visar att dessa viljare verkligen upplever
sig relativt depriverade eller fruktar att gora s i framtiden. Det gér
dessutom att ifrigasitta det vanliga antagandet att de etablerade par-
tierna stdds i tider di ekonomin dr god medan icke-etablerade kon-
kurrenter, som de nya hogerradikala partierna, blir framgingsrika i
ekonomiska kristider. En god ekonomisk situation kan potentiellt
iven oka betydelsen av “overflodsfrigor” sisom statuspolitik och
identitetspolitik, vilket kan gynna de radikalhégerpopulistiska parti-
erna som tenderar att vara mer framgangsrika dé politiken domine-
ras av sociokulturella snarare in socioeckonomiska frigor. I tider av
depression och ekonomiskt missnoje kommer ofta socioekonomiska
snarare in sociokulturella fragor i férgrunden.

Tesen om etnisk konkurrens. Till skillnad fran de tre forklarings-
modeller som hittills diskuterats fokuserar tesen om etnisk kon-
kurrens specifikt pd invandringsfrigan som orsak till de radikala
hogerpopulistiska partiernas framvixt. Detta férefaller delvis rimligt.
Invandringskritiska attityder ir en mycket viktig, mojligen den vikti-
gaste —om in inte den enda - asiktsfaktor som predicerar vilka viljare
som tenderar att stddja ett radikalhdgerpopulistiskt parti. Aven om
inte alla viljare med invandringsfientliga asikter rostar pa ett sidant
parti hyser de flesta som rostar pa ett radikalhdgerpopulistiske parti
sddana dsikter.

Enligt tesen om etnisk konkurrens vinder sig viljarna till radikal-
hogerpopulistiska partier f6r att de vill minska konkurrensen fran
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invandrare kring knappa resurser pd arbetsmarknaden, vilfirds-
féormaner och dven dktenskapsmarknaden. Av detta féljer tvd hypo-
teser: att radikalhogerpopulistiska partier dr mer framgingsrika i
invandrartita omrdden dir denna konkurrens ir mer pétaglig; samt
att de nya hogerradikala partierna i hoég grad kommer att stodjas av
de viljare som ir mer troliga att befinna sig i en konkurrenssituation
med invandrare, det vill siga, av lagutbildade, oskolade manliga vil-
jare som konkurrerar om samma arbeten och tillgingar som de flesta
invandrargrupper i Visteuropa. (For en diskussion om huruvida en
storre etnisk mangfald faktiske paverkar vilfiardspolitiken, se Matz
Dahlbergs kapitel i denna bok.)

Det finns ett antal studier vars resultat stodjer den forsta hypo-
tesen, att viljarstdd for de nya hogerradikala partierna har ett positivt
samband med antalet invandrare i ett land eller antalet asylsokande.
Trots de positiva samband som visats i flera studier hivdar jag att
forskningsresultatens stéd for tesen om etnisk konkurrens dr tim-
ligen svagt. Aven om viss konkurrens - om exempelvis vilfirds-
férméner - kan bero pa proportionen utlandsfédda i ett land, dr den
mesta konkurrensen snarare lokalt bunden. Det ir ett metodologiskt
misstag att utgd frin ate viljare i ett etniskt heterogent land bor i
etniskt heterogena omraden. Vissa gor formodligen det, men manga
andra gor det inte och vi kan i dessa studier inte utlidsa huruvida de
radikalhogerpopulistiska partiernas véljare tillhor den ena eller andra
kategorin. For att prova hypotesen méste mer detaljerade analyser
och data produceras. Forskning som baseras pd jimforande data av
kommuner eller grannskap ger ocksi generellt mindre stod for denna
hypotes.

Allman xenofobi. Det faktum ate viljare med invandringsfientliga
dsikter ir overrepresenterade bland de radikalhogerpopulistiska par-
tiernas viljare sammanhinger inte nodvindigtvis med ekonomiska
konjunkturer och marknadskonkurrens. Det kan ocksa tolkas i termer
av folklig frimlingsfientlighet, etnocentrism och férsvar fér en natio-
nell och kulturell identitet som upplevs hotad. I linje med tesen om
modernitetens forlorare har det foreslagit att fraimlingsfientlighet och
etnocentrism blivit vanligare eller mer framtridande till f6ljd av den
nationella identitetskris som skapats da postindustriella demokratier
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omvandlats till multikulturella samhillen. Det har dven foreslagits
att globaliseringen har bidragit till en upplevd identitetsférlust for
ménga minniskor och da kollektiva identiteter inte kan férankras
i ndgot bortom nationalstaten vinder sig minniskor till nationalis-
tiska ideologier for att dterfa fotfistet och en kinsla av kontroll.

Det har ocksa foreslagits att de radikalhogerpopulistiska partiernas
tillvixt kan férklaras med hianvisning till utvidgningen av Europeiska
unionen sedan Maastrichtfordraget. Denna utvidgning kan ha gyn-
nat EU-kritiska politiska partier bdde pd hoger- och vinsterkanten.
Vad giller de radikalhégerpopulistiska partierna har deras ledare hiv-
dat att EU underminerar den nationella suveriniteten och kritiserat
projektets elitism och multinationalism. Perspektivet forefaller rim-
ligt men kan inte forklara varfor liknande partier vixt fram utanfor
Europa (Kanada, Australien, Nya Zeeland) under samma tidsperiod.

Politiskt missndje. Slutligen har vi de forskare som foreslar att ett
okat politiskt missnéje i Visteuropeiska stater skapat en jordmén
for systemkritiska och etablissemangskritiska budskap vilket gett
radikalhégerpopulistiska partier méjligheter att mobilisera protest-
roster. Forklaringen vilar p& radikalhdgerns populistiska sirdrag.
Flera studier har visat att viljare som 4r missnéjda med hur demokra-
tin fungerar och som har ligre fértroende for och tillit till politiker
och demokratiska institutioner ir mer benigna att rosta pd dessa
partier.

Dock torde protestroster rimligen spela en viktigare roll under
de radikalhogerpopulistiska partiernas genombrottsval 4n vid de
paféljande valen. Eftersom protestrostare tenderar att gé tillbaka till
sina gamla partier efter ett eller tva protestval dr det de viljare som
ideologiskt sympatiserar eller pd andra sitt identifierar sig med de
radikalh6gerpopulistiska partierna som blir kvar. Forskningen har
identifierat en sddan tendens i Frankrike, dir Nationella fronten sir-
skilt gynnades av protestroster fore 1988, men det behovs mer forsk-
ning for att utveckla och generalisera dessa resultat.

Ett problem med denna hypotes dr dock att det forblir oklart varfor
missnojesviljare skall vinda sig till ett nytt radikalhogerpopulistiskt
parti snarare in ndgot annat oppositionsparti (i synnerhet ett
annat icke-etablerat parti). Dessutom kan missnéje inte forklara
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att de radikalhégerpopulistiska partiernas dr olika framgangsrika
i olika linder. I de flesta visteuropeiska linder har fortroendet for
politiker och politiska institutioner minskat, men radikalhoger-
populistiska partier har endast ndtt framgangar i vissa av dessa stater.
Invindningen giller i varierande grad {6r de flesta av de ovan disku-
terade forklaringsmodeller som centreras kring efterfrigan: miss-
noje, postindustrialism, 6kad kulturell heterogenitet osv., dr fenomen
gemensamma for de flesta visteuropeiska linder, samtidigt som
valframgingarna f6r de hogerradikala partierna varierar betydligt.
Det tycks som om forklaringsmodellerna évervirderar betydelsen
av attitydforindringar. Forhdllandet mellan 3sikt och handling ir,
som mdnga konstaterat, komplext. Att fler viljare ér villiga att rosta
pd de frimlingsfientliga och populistiska radikalhdgerpopulistiska
partierna hinger inte nodvindigtvis samman med en forindring pé
attitydniva. De sitt pa vilka viljare viger politiska frigor mot varan-
dra tenderar att forindras oftare och mindre férutsigbart dn deras
dsikter som sddana.

De ovan nimnda férklaringsmodellernas begrinsningar har kom-
mit att bli allt mer erkidnda, vilket fitt flera forskare att vinda sig till
sd kallade utbudsfaktorer. Som vi kommer att se ir forklaringsmodel-
ler baserade pi efterfrigan och utbud inte nédvindigtvis dmsesidigt
uteslutande, utan kan tvirtom med férdel kombineras.

Drivs de radikalhogerpopulistiska partiernas
framgangar av utbudet av institutionella
oppningar?

Bland de forklaringsmodeller som centreras kring utbudssfaktorer
kan vi urskilja tre undergrupper, som fokuserar pa:

« olika politiska mojlighetsstrukturer

 partiorganisationer

« de hogerradikala partiernas budskap, dvs., deras ideologi och
diskurs.

246 ©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ir for-

bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



RADIKAL HOGERPOPULISM

D4 det sistnimnda diskuterades ovan fokuserar jag hir endast de tvd
forsta.

Politiska mdjlighetsstrukturer. Politiska méjlighetsstrukturer defi-
nieras vanligen som ”bestindiga men inte nodvindigtvis formella,
permanenta eller nationella” resurser som ir externa i férhallande till
partiet eller rorelsen i friga. Féljande politiska méjlighetsstrukturer
har diskuterats i samband med de radikalhégerpopulistiska partierna:
av- och omstruktureringsprocesser; konvergens mellan etablerade
partier i det politiska rummet; valssystem och spirrar; samarbete
med etablerade politiska aktorer, eller mer specifikt: férhallandet till
etablerade politiska partier och massmediestrukturer.

Fa av dessa politiska mojlighetsstrukturer kan sigas sirskilt gynna
radikalh6gerpopulistiska partier. Mojligheter som har att géra med
valsystem och spirrar kan gynna alla partier och av- och omstruk-
tureringsprocesser oppnar inte endast upp for radikalhdgern utan
kan ocksa ge mojligheter for nya vinsterpartier som centreras kring
identitetspolitiska och liberala sociokulturella virderingar (foku-
serade pd feminism, multikulturalism etc). Mojligheter som sam-
manhinger med massmediestrukturen och allierade eliters frinvaro
eller nirvaro kan gynna alla slags partier, i synnerhet populistiska.
Detta antyder att politiska mojlighetsstrukturer i sig inte nodvin-
digtvis utgor tillrickliga forklaringsfaktorer utan boér kombineras
med forklaringsmodeller centrerade kring efterfrigan.

Av- och omstruktureringsprocesser. Det har foreslagits att sd kallade
dealignment och realignment-processer kan skapa gynnsamma poli-
tiska mojlighetsstrukturer for nya partier. Dealignment kan nirmast
oversittas med “avstrukturering” - det vill siga att gamla struk-
tureringsprinciper har tappat sitt grepp 6ver viljarna; att de i 6kande
utstrickning éverger sina gamla partilojaliteter — och realignment kan
oversittas med omstrukturering, dvs. att viljargruppers rostnings-
beteende struktureras efter nya principer (som nir den sociokul-
turella konfliktdimensionen overtar delar av den socioekonomiska
konfliktdimensionens struktureringsférméga). I ett politiske falt
finns alltid flera politiska konfliktdimenensioner samtidigt. De sam-
existerande konfliktdimensionerna kan vara manifesta eller latenta
och deras relativa betydelse 6kar eller minskar under vissa perioder.
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Samtidens visteuropeiska demokratier har priglats av motsittningar
inom tva spanningsfilt: den socioeckonomiska konfliktdimensionen
som stiller arbetare mot kapital och ror graden av statlig involve-
ring i ekonomin och den sociokulturella dimensionen som utgérs av
motsatta virderingar och involverar frigor som invandring, lag och
ordning, abort osv.

Aven om det pa attitydnivd funnits motsittningar inom den
sociokulturella konfliktdimensionen under hela 19oo-talet har efter-
krigstidens politiska beteende i huvudsak formats av motsittningar
inom den socioeckonomiska konfliktdimensionen. Vissa tecken tyder
emellertid pa att den sociokulturella konfliktdimensionen har 6kat i
betydelse under de senaste decennierna, inte minst pa grund av poli-
tiseringen av identitetspolitik och i synnerhet frigor som invandring,
multikulturalism och feminism, liksom miljo. Det ir troligt att denna
utveckling skapat 6kade politiska méjligheter for de radikalhoger-
populistiska partierna.

Mer specifikt kan vi anta att tidigare konfliktdimensioners relativa
styrka och betydelse sannolikt piverkar mojligheten att mobilisera
pa basis av frigor som sammanhinger med nya konfliktedimensioner
samt att den klassgenomskirande dimensionen av sociokulturella
motsittningar dr betydligt viktigare for de radikalhogerpopulistiska
partiernas férmaga att mobilisera viljare 4n den socioekonomiska
politiken. Gamla motsittningar kan 6verskugga framvixande kol-
lektiva aktorers forsok att sitta dagordningen. For att ta ett exempel:
dven om frimlingsfientliga attityder kan vara nog s vanligt forekom-
mande i linder dir den politiska dagordningen domineras av den
socioekonomiska konfliktdimensionen, kommer viljare troligen
i mindre utstrickning lata sidana attityder avgéra hur de kommer
att rosta dirfor ate det finns andra frigor som uppfattas som mer
avgorande (vilket delvis ocksd beror pa att dessa andra frigor troligen
kommer att dominera i media).

Ett utmirkande sirdrag for de radikalhogerpopulistiska partierna
under 1990-talet har, som tidigare angivits, varit deras formiga att
mobilisera arbetarklassviljare. Denna forméga aterspeglar inte n6d-
vindigtvis en 6kad frimlingsfientlighet bland arbetare; en mojlig
alternativ tolkning vore att hinvisa till att allmdnna sociokulturella
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fragor, inklusive sddana som ror invandring, fitc en 6kad betydelse
jaimfort med socioekonomiska frigor. Som Lipset tidigt hdvdade har
arbetarviljares traditionella aversion mot vinsterpartiernas stdnd-
punkter i sociokulturella frigor i praktiken inte inverkat pd deras
rostmonster s linge de identifierade sig med socialistpartiernas eko-
nomiska stindpunkter. I sidana ligen réstade de pi vinstern trots
att de holl motsatta dsikter i sociokulturella frigor. I de politiska
system dir den socioekonomiska konfliktdimensionen har tappat i
betydelse — och den sociokulturella konfliktdimensionen har blivit
viktigare — har réstmonstret borjat dndras. Det har ddrfor foreslagits
att stodet for de radikalhogerpopulistiska partierna troligen kommer
att vara svagare i linder i vilka vinsterns gamla sociala institutioner
(fackforeningar, stora vinsterpartier) har behallit ett relativt starkt
grepp over arbetarklassviljare.

Konvergens mellan etablerade partier i det politiska rummer. Manga har
anfoért att konvergens i det politiska rummet inneburit 6ppningar for
de radikalhogerpopulistiska partierna. En hég grad av konvergens
kan skapa intrycket att de etablerade partierna ”ir alla likadana”.
Detta kan i sin tur underbygga ett 6kat missnoje med och minskad
tillit till politiker och politiska partier och skapa en jordmin for par-
tier som ir redo att mobilisera protestroster. Politisk konvergens kan
ocksd ha en direkt inverkan genom att den underlittar uppkomsten
av nischer i det politiska rummet. Slutligen kan en konvergens inom
den dominerande konflikdimensionen (dvs. den socioekonomiska
dimensionen) bidra till en avpolitisering av denna konfliktdimension
genom att gora det mindre engagerande och spinnande for viljare
och media, vilket kan gynna konkurrenter som mobiliserar kring
fragor tillhérande alternativa konfliktdimensioner, som den socio-
kulturella.

Konvergenshypotesen har testats ett antal ginger. Ett problem
med dessa undersdkningar ir emellertid att de vanligen utgatt frin
en endimensionell méttskala. Det dr ofta oklart exake vad en position
till vinster eller hoger ger uttryck for (oavsett om skalan konstrueras
pd basis av intervjuer med experter, viljares intryck av partiernas
positioner eller partiprogrammen). Det finns skil att misstidnka att
dessa skalor i huvudsak miter vinster-hogerpositioner inom den
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socioekonomiska konfliktdimensionen. Samtidigt kan vi anta att om
de radikalhogerpopulistiska partierna éverhuvudtaget skulle gynnas,
skulle de endast gynnas direkt av en konvergens inom den socio-
kulturella dimensionen och endast indirekt av en konvergens inom
den socioekonomiska.

I vilket fall som helst har det empiriska stédet for konvergens-
tesen varit blandat, delvis beroende pa hur det har mitts. Storst effekt
verkar finnas for sd kallade stora koalitioner: stodet for de radikal-
hogerpopulistiska partierna nistan férdubblades da en stor koali-
tionsregering etablerats innan valet.

Valsystem och spirrar. Forskare har foreslagit att det institutionali-
serade politiska systemets relativa 6ppenhet eller slutenhet inverkar
pd de radikalhdgerpopulistiska partiernas mojlighet att mobilisera
viljare. Idén att majoritetsval i enmansvalkretsar inverkar negativt
pé mojligheten for nya partier att vixa fram gr tillbaka till den fran-
ske sociologen Maurice Duverger. Enligt Duverger finns det tva skil
for detta. For det forsta den mekaniska effeke som gor ate det tredje
eller fjirde storsta partiet i ett val dir detta system rdder kommer att
erhélla ett betydligt mindre antal parlamentariska platser i {6rhél-
lande till det antal roster de erhéllit. For det andra den psykologiska
effekt som kommer av att ménga viljare kommer att anse att en rost
pd ett mindre parti dr bortkastad, varfor de istillet rostar pa etc av
de tva stora partierna. Under sddana forhdllanden dr framvixten av
ett nytt parti mindre trolig. Huruvida ett politiskt system har en val-
spirr, och hur hog denna spirr ir, antas ocksa spela roll for framvix-
ten av ett nytt parti. Samma psykologiska effekt som identifierades av
Duverger giller sannolikt ocksd i en sidan situation. Denna hypotes
har dock fite blandat stéd i forskningen.

Media. Flera forskare har foreslagit att massmedia spelar en nyckel-
roll for framvixten av radikalhdgerpopulistiska partier. I en artikel
frin 2004 hidvdar Koopmans exempelvis att vissa journalisters
”brandvaktsagerande skapar den forsta och mest grundliggande
urvalsmekanismen ... synlighet”. Media spelar ocksi i sig en viktig roll
genom att de sitter dagordningen och genom dess tolkningsforetride.
Medias okande tendens att gora politik till personfrigor kan likasd
frimja de radikalhégerpopulistiska partier som ger partiledaren en
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framskjuten betydelse. Med den 6kande konkurrens om lisare och
tittare som f6ljt p4 den nya kommunikationsteknologin och privati-
seringen av massmedia i minga linder har media visat en stark ten-
dens att fokusera pa politikens mest skandalbetonade aspekter vilket
kan bidra till politikerforakt och anti-etablissemangsstimningar.

Det har hittills inte gjorts nigon systematisk studie av massmediers
betydelse for framvixten av de radikalhogerpopulistiska partierna.
And3 finns det starka indikatorer for att viktiga lingsiktiga forind-
ringar i massmedieindustrin liksom timligen stora skillnader mel-
lan olika linder kan ha inverkat pd de nya hogerradikala partiernas
valframgingar. Exempelvis kan den svenska utvecklingen frin endast
tva statliga TV-kanaler under tidigt 1980-tal till en mingfald av kom-
mersiella kanaler under 1990-talet ha givit 6kade mojligheterna for
synliggorandet av framvixande nya politiska utmanare, vilket gyn-
nade det populistiska hogerpartiet Ny Demokrati som tridde fram
under tidigt 199o-tal. Vidare fick franska Nationella fronten sitt
genombrott strax efter att dess partiledare Jean-Marie Le Pen getts
tillgdng till statstelevisionen, och det faktum att den tidning som har
den storsta liasekretsen per capita inom nigot av de undersokta lin-
derna, Neue Kronen Zeiting i Osterrike, gav sitt stod till Jorg Haider
utgér sannolikt en delforklaring till FPos valframgingar under
1990o-talet. Att dansk media sd generdst har publicerat artiklar av
Danska folkepartiets representanter medan svensk media linge upp-
ritehallit en cordon sanitaire som utestingt Sverigedemokraterna, ir
en del av forklaringen till att det forra partiet uppndte valframgangar
medan det sistnimnda partiet linge var relativt marginaliserat.

Forhdllande till etablerade politiska aktirer. Det tycks finnas en viss
konsensus inom forskningen att relationerna mellan de etablerade
partierna och de radikalhdgerpopulistiska partierna dr av betydelse
for de senares mojligheter att uppné. Emellertid finns tvd motsatta
hypoteser vad giller vilka effekter detta férhillande kan ha.

Den forsta hypotesen hivdar att di etablerade partier viljer att
samarbeta med de framvixande radikalhogerpopulistiska parti-
erna bidrar detta till att ge de framvixande partierna legitimitet och
minska stigmatiseringen kring dem i viljarnas 6gon. Genom att ett
sddant samarbete dr kontroversiellt vicks sannolikt ocksd medias
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uppmirksamhet vilket ger radikalhogerpopulistiska partier okad
publicitet. De etablerade partiernas bendgenhet att anamma politiska
stindpunkter eller problemformuleringar som ursprungligen formu-
lerades av de nya hogerradikala partierna - ett fenomen som inte dr
helt ovanligt - kan ge radikalhégern utékade politiska mojligheter
genom att de och de fragor de driver ges 6kad legitimitet. Betydelsen
av dessa fragor tenderar ocksd att 6ka nir etablerade partier talar om
dem. Silunda hivdar denna hypotes att samarbete mellan de etable-
rade partierna och radikalhogerpopulistiska partier leder till act de
sistnimnda blir mer attraktiva och dirmed framgingsrika.

Den andra hypotesen anfor att de radikalhogerpopulistiska par-
tierna tenderar att forlora viljare nir de samarbetar for intimt med
etablerade partier. Anledningen ir att ett samarbete mellan huvud-
farans partier och radikalhégerpopulistiska partier ocksd kan resul-
tera i minskade nischer for vidare viljarmobilisering. Under vissa
férhillanden har en situation i vilken huvudfarans partier uppritchal-
ler samma ideologiska utrymme som de hogerradikala partierna en
preventiv effekt da de etablerade partierna sannolikt vinner (tillbaka)
vissa viljare som annars skulle ha rostat pa de radikalhogerpopulis-
tiska partierna. Samarbete kan ocksi gora det svarare for radikal-
hogerpopulistiska partier att anvinda antietablissemangsstrategin,
dvs. att presentera sig sjilva som den politiska klassens motstandare,
medan ett hogerradikalt parti kan framstd som den enda egentliga
oppositionen infor en cordon sanitaire, i synnerhet om huvudfarans
partier blir tvungna att bilda en stor koalition for att halla radikal-
hogern utanfér.

Det finns dessvirre inga entydiga jimforande studier som kan
pévisa vilken av hypoteserna som bist éverensstimmer med verk-
ligheten, dven om en studie av Van der Brug & Fennema sluter sig
till att en cordon sanitaire inte inverkar pd hogerradikala partiers val-
framgingar.

Partiorganisation. Huruvida radikalhégerpopulistiska partier vixer
fram och attraherar viljare hinger inte endast samman med om det
finns politiska mojlighetsstrukturer utan ir ocksi en friga om hur
vil partierna sjilva formér dra nytta av de till buds stdende mojlig-
heterna. Detta ir inte endast en friga om deras ideologiska/retoriska
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framtoning utan beror ocksa pa deras interna organisationsstruktur
och tillgingen till interna resurser; frigor som fitt okad uppmirk-
samhet inom forskningsfiltet.

Politiska partier maste upptrida pd ett sidant sdte att de inte
underminerar partisammanhéllningen och medlemmarnas bered-
skap att utfora vitala men obetalda partiarbeten. Utan tillging till ett
tillrickligt antal lojala frivilligarbetare som kan dela ut flygblad, sitta
upp affischer eller dela ut valsedlar under valet befinner sig de flesta
partier i svarigheter. Politiska partier behéver fortfarande en med-
lemsorganisation. Eftersom partimedlemmar identifierar sig med
partiideologin, sirskilda politiska frigor eller speciella partiledare
kan emellertid varje forsok av partistyrelsen att modifiera parti-
programmet riskera att méta motstind frin partiorganisationen.
Foreslagna kursindringar kan i allminhet inte avvika fér mycket frin
den férutvarande partilinjen utan att det krivs en hel del hart och tids-
krivande arbete for att sikra organisationens godkinnande och stod.
Iannat fall kan partisammanhéllningen dventyras eller partiet till och
med splittras i motsatta fraktioner. Detta kan hjilpa oss att férstd
varfér framvixande hogerradikala partier ibland misslyckas med att
dra nytta av gynnsamma politiska 6ppningar for viljarmobilisering.

Som tidigare angivits 4r den populistiska anti-etablissemangs-
strategin en av de framvixande radikalhogerpopulistiska partiernas
viktigaste verktyg. Nir strategin anvinds méste ett parti ocksa vara
féormoget att pa ett trovirdigt sitt neutralisera radikala organisa-
tionsmedlemmar som trycker pa for en kompromisslos, radikal par-
tilinje som kan framstd som alltfor extrem och/eller antidemokratisk
i viljares 6gon. Forskningen har visat att partiaktivisterna vanligen
ir mer radikala dn de hogerradikala viljarna och aktivisterna har ofta
ocksé en lang historia av kontinuerlig involvering med radikalhogern.
Faktum ér atc deras forildrar ofta var anhdngare av ildre uteryck {or
hogerradikalism eller extremism. Detta utgor en betydande svarig-
het for méinga partier, i synnerhet sidana vars rotter stir att finna
i utomparlamentarisk hogerextremism och sidana som har begrin-
sade resurser i termer av statligt partistdd, externa finansiirer och
media och dérfor blir mer beroende av frivilliginsatser.

Om ete nytt radikalhdgerpopulistiske parti lyckas erhalla parlamen-
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tarisk representation kommer det sannolikt att tvingas att forindras
i riktning mot att utveckla en bred och relativt sammanhingande
politisk plattform och en utvidgad partiorganisation. Trycket pé
sddana férindringar ir troligen dnnu starkare di ett radikalhéger-
populistiskt hogerparti inkluderas i regeringskoalitionen, ett lige
som medfor att det blir betydligt svirare att pd ett trovirdigt sitt
uppritthalla antietablissemangsstrategin och som kan tvinga partiet
till kompromisser som kan alienera kirntrupperna.

Det har emellertid bedrivits anmirkningsvirt lite forskning om de
delar av den nya radikalhogern som befinner sig utanfér sjilva partiet:
tankesmedjorna,denmerinformellakretsenintellektuella, partiorganen
och radiostationerna och de organisationer i civilsamhillet (ungdoms-
organisationer, kvinnoorganisationer, veteranorganisationer, yrkes-
gruppskretsar etc.) som associeras med radikalhégern. Under 199o-talet
hade exempelvis franska Nationella fronten 24 associerade organisa-
tioner. Sddana grupper och organisationer har ofta en stor betydelse
for ideologiproduktionen och det transnationella idéflodet liksom i
socialiseringen av grisrotter. Ingen systematisk forskning har heller
bedrivits kring dynamiken mellan olika hégerradikala eller extrema
organisationer inom ett land. I linder med tvi eller fler hogerradikala
organisationer kommer vi sannolikt att iaktta mer konkurrens om
potentiella aktivister, vilket vi kan anta minskar méjligheterna for att
nigon av dem ska vixa sig stark.

En atervitalisering av den socioekonomiska
hoger-vansterskalan kan bromsa
radikalhégerns framgangar

Visteuropas politiska landskap har genomgétt timligen radikala for-
indringar under de senaste tva decennierna. Jimte framvixten av nya
sociala rorelser och dirmed sammanhingande partier (dvs. miljo-
partier och nya vinsterpartier) framstar framvixten av radikalhoger-
populistiska partier som en av de mer visentliga forindringarna.

En central friga ir naturligtvis huruvida de radikalhégerpopulis-
tiska partiernas framgangar kan tinkas fortsitta framéver, och i vad
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man det omgivande samhillet kan minska den mojligheten. Det ar
en svar friga att besvara: samhillet dr ett 6ppet system, och det ar
omojligt att isolera alla mojliga relevanta faktorer. Man kan dock pé
goda grunder anta att de radikalhégerpopulistiska partiernas kirn-
frigor - invandring och integrationspolitik - dven fortsittningsvis
kommer att vara politiskt centrala frigor (se Eskil Wadensjos kapitel
som sitter dessa frigor i en bredare kontext). Och sé linge som en
betydande del av viljarna i de visteuropeiska linderna har preferen-
ser for en mer restriktiv invandringspolitik och en integrationspolitik
mer inriktad péd assimilering, finns det en potentiell viljarmarknad
for dessa partier.

Hur stor denna viljarmarknad ir bestims huvudsakligen av tre
olika faktorer: hur manga viljare som delar dessa preferenser, hur
framtridande dessa frigor — och preferenser — ir i férhallande till
ovriga politiska frigor, och hur vil de radikala hogerpopulitiska
partierna lyckas finga upp dessa potentiella viljare. I det forsta
fallet finns det klara indikationer pd att toleransen faktiskt tenderar
att oka 6ver tid, men att denna trend ir kinslig f6r fluktueringar.
Uppmirksammade hindelser kan rikea strlkastarljuset mot invand-
rare och etniska minoriteter, och 6ka risken for férdomar och nega-
tiva attityder. Exempel pa sddana hindelser 4r 11 september 2001
och diverse mindre men nationellt eller lokalt uppmirksammade
vildsbrott.

Aven svingningar i den ekonomiska konjunkturen kan paverka
bendgenheten att utse invandrare och etniska minoriteter till
syndabockar, och det dr en vanligt férekommande forestillning ate
grogrunden for radikalhogerpopulistiska partier blir stérre under
ekonomiska kriser. Denna tes ir emellertid svagt empiriskt under-
stodd, och det finns troligtvis ingen determinism i kopplingen eko-
nomisk kris och 6kat std for radikala hogerpopulistiska partier. Inte
minst den andra faktorn ovan spelar en roll hir: i en situation dir
den socioekonomiska konfliktdimensionen avpolitiserats och spelar
en mindre framtridande roll, 6kar sannolikt mojligheten for radikal-
hogerpopulistiska partier att vinna framgingar — kanske i synnerhet
i en tid av ekonomisk kris. I en sidan situation blir fluktuationer
i preferenser fér en mer restriktiv invandringspolitik och en mer
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assimileringsinriktad integrationspolitik viktigare eftersom en storre
andel av viljarna troligen virderar just dessa frigor hogt och kommer
att rosta i enlighet med dem.

Nir det giller policyrekommendationer, vore ett centralt rad
dirfor att uppmirksamma betydelsen av att &tervitalisera den socio-
ekonomiska konfliktdimensionen, att gora socioekonomisk politik
intressant for viljarna genom att presentera tydliga visioner. Att
aktivt paverka viljaropinionen mot en mer tolerant riktning ir tro-
ligen svirare, men man kan peka pa den vilkinda kontakthypotesen
som visar att upprepade och nira kontakter mellan olika grupper
leder till 6kad tolerans forutsate att kontakterna sker mellan grupp-
medlemmar som inte star i ett asymmetriskt férhillande gentemot
varandra. Dessa resultat pekar pa betydelsen av en 6kad integration
pd arbetsmarknaden - inte mist en vertikal integration, dir fler
invandrare nir hogre positioner inom hierarkierna — och en minskad
boendesegregation. Detta skulle bidra med bittre strukturella férut-
sittningar for att upprepade och nira kontakter mellan invandrare
och icke-invandare ska uppsta.

Som framgick ovan dr de radikala hégerpopulistiska partiernas
frimsta kinnetecken att de vill 6ka graden av etnisk homogenitet
i sina respektive linder. Men deras nationalism tar sig dven andra
uttryck: de flesta av dem ir uttalade motstindare till EU och andra
overstatliga organisationer som tros hota de enskilda lindernas
suverdnitet. Kan man utifrin den synvinkeln se framvixten av den
radikala hogerpopulistiska partifamiljen som ett hot mot EU:s sam-
manhéllning? P4 basis av min egen och andras forskning verkar den
mojligheten inte speciellt sannolik i borjan av 2012. De radikala
hogerpopulistiska partierna ir alltfér sma for att driva igenom fra-
gor av denna dignitet pd egen hand, och det ir mindre troligt att
de skulle lyckas formera koalitioner med liberala och konservativa
partier kring dessa fragor. Anda fir man ligga in en brasklapp hir,
eftersom vi dnnu inte ir i en position att forutse omfattningen av
den pagiende eckonomiska och finansiella krisen, eller vilka politiska
konsekvenser den kommer att f3.

Som vi redan har sett exempel pa genererar pitvingade nedskir-
ningar ett omfattande folkligt missnoje, och det finns dven skil att
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tro att viljan att bidra ekonomiskt till hogt beldnade medlemslinder
ir hogst begrinsad. Med andra ord skulle den pigidende ekonomiska
och finansiella krisen i Europa mycket vil kunna 6ka mojligheten
for politiska aktorer att mobilisera viljare pa ett EU-kritiskt budskap.
Det ir ocksd troligt att denna situation kan éppna upp mojligheter
for populistiska budskap och gynna viljarmobilisering bide till radi-
kalhogern och till Eu-kritiska vinsteralternativ.
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Paverkar den okade etniska
mangfalden valfardspolitiken och
sammanhallningen inom EU?

av Matz Dahlberg

I sin bok frin 2004 skriver Harvardprofessorerna Alberto Alesina
och Edward Glaeser: ”En naturlig implikation av vér slutsats - att
en etniskt delad befolkning leder till minskad omférdelning - ir att
om Europa blir mer heterogent till f6ljd av invandring, s& kommer
etniska indelningar att utmana den generosa vilfirdsstaten” (min
oversittning). Tanken ir att om de traditionellt mer homogena lin-
derna i Europa blir mer etniskt heterogena s kommer attityderna till
vilfirdsstaten bland invinarna i dessa linder att forindras. Till foljd
av att den kognitiva distansen, det vill siga den skillnad manniskor
sjilva upplever, mellan olika grupper 6kat kommer de att féredra en
ligre niva pi de offentligt tillhandahallna varorna och tjinsterna, en
minskad vilfirdsstat och minskad inkomstomfoérdelning. I en brett
upplagd analys forsoker Alesina och Glaeser forstd skillnaderna
mellan vilfirdssystemen i UsA och Europa. Den specifika fraga de
undersoker dr varfor usa har en mindre vilfirdsstat som genererar
mycket mindre omfordelning dn de europeiska vilfirdsstaterna. I sin
analys, redovisad i en artikel frin 2001 tillsammans med kollegan
Bruce Sacerdote och den ovan nimnda boken frin 2004, anvinder
de data fran ett stort antal linder for att studera vilken betydelse
ekonomiska variabler, politiska institutioner och beteendemissiga
forklaringar har for att forklara skillnaderna.

De finner att ekonomiska variabler har en mycket liten effeke, poli-
tiska institutioner en ndgot storre effekt och att de beteendemissiga
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forklaringarna dr de mest betydelsefulla f6r att forklara skillnaderna.
I den sistnimnda kategorin ir det framféralle altruistiska forklaring-
ar som verkar viktiga, som till exempel viljan att hjilpa andra min-
niskor i behov. De kommer till slutsatsen att heterogeniteten i ett
samhille, i termer av ras eller etnicitet, dr den viktigaste férklaringen
till graden av omférdelning i samhillet (uttrycken “heterogen” och
?diversifierad” kommer att anvindas synonymt i detta kapitel, och
alltid underforstite i termer av ras och/eller etnicitet om detta inte
specifikt uttrycks). Ju storre den etniska heterogeniteten ir, desto
ligre 4r de statliga utgifterna, desto mindre r vilfiardssektorn och
desto mindre omférdelas fran rika till fattiga. Mekanismen anses vara
att befolkningen uppvisar en ligre grad av solidaritet och blir mindre
altruistiska ju mer etniskt heterogent ett samhille 4r. I en direkt
jaimforelse mellan UsA och Europa indikerar Alesinas och Glaesers
skattningar att den stérre etniska diversifieringen i usa forklarar
cirka hilften av skillnaden i omférdelning mellan de tva typerna av
vilfirdssystem. Slutsatsen fran deras studier 4r ate altruism och soli-
daritet inte stir sig sirskilt vil 6ver etniska grinser.

Under de senaste decennierna har invandringen till Europa 6kat
kraftigt, ofta fran linder med annan kulturell, religios och etnisk bak-
grund 4n vad befolkningen i de europeiska linderna ursprungligen
hade. Den europeiska invandringspolitiken har lete till en kraftigt
okad etnisk heterogenitet i flera av dess medlemslinder, inte minst i
de linder som traditionellt betraktas som de mest generésa vilfirds-
staterna. Givet detta instiller sig raskt ett antal frigor. Har den okade
etniska heterogeniteten medfért att den europeiska befolkningens
preferenser fér omférdelning och attityder till vilfirdsstaten, och dess
solidariska grundsyn, forindrats? Har det péverkat vilfirdsstatens
storlek och sammansittning? Ligger det, med andra ord, nigot i pre-
diktionen fran Alesinas och hans medforfattares analys? Om svaret ir
ja pd dessa frigor, bér man da inricta en samordnad vilfirdspolitik
inom EU? Syftet med detta kapitel dr ate belysa dessa frigor.

Kapitlet dr strukturerat pi foljande vis. I nista avsnitt ges en
beskrivning av hur den etniska sammansittningen i Europa forandrats
under de senaste decennierna. Direfter foljer ett avsnitt som redogor
for ndgra av de mekanismer som kan medféra ate en férindrad etnisk
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sammansittning i befolkningen paverkar medborgarnas attityder
till vélfirdsstaten och vilfirdsstatens storlek och sammansittning. I
de dirpé foljande avsnitten diskuteras effekterna av en 6kad etnisk
heterogenitet pd befolkningens attityder till vilfirdsstaten, pd de
offentliga utgifternas storlek och sammansittning samt pi andra
utfallsmice som ir relaterade till altruism och deltagande (som till
exempel viljan att ge till vilgorenhet och minskat deltagande i sociala
aktiviteter). I det avslutande avsnittet diskuteras vilka policyimplika-
tioner de redovisade forskningsresultaten kan tinkas ha, nationellt
sdvil som fér EU-samarbetet. Den nu pigiende ekonomiska krisen
visar att omfordelning ir en central framtidsfriga for Eu. Krisen
sldr avsevirt mycket hirdare mot vissa delar av unionen 4n andra
och vicker dirmed frigan om de uppkomna kostnaderna bor for-
delas mellan medlemslinderna. Vilka ir Eu:s mojligheter att stirka
sin politiska sammanhéllning genom en sddan samordnad vilfirds-
politik?

Hur har den etniska heterogeniteten i Europa
forandrats?

Under de forsta decennierna efter andra virldskriget var migrations-
bilden ndgot splittrad i Europa. Medan vissa linder under 1950- och
1960-talen hade en stor arbetskraftsinvandring for att kunna mota
upp sina kraftigt vixande ekonomier (som Sverige och Tyskland),
hade flera av de europeiska linderna (som Grekland, Irland, Italien,
Norge, Storbritannien, Portugal och Spanien) en nettoutvandring
under samma period. Nir levnadsnivierna i de senare linderna med
tiden okade, vinde migrationstrenden och de har under de senaste
decennierna haft en nettoinvandring dir de i stor utstrickning tagit
emot invandrare {ran icke-europeiska linder som okat den etniska
méngfalden i dessa linder. Till exempel har Grekland och Italien
tagit emot manga invandrare frin Marocko, Somalia och Egypten,
Portugal och Spanien har sett minga invandrare frin Marocko,
Algeriet och Sydamerika och Storbritannien har haft minga migran-
ter som kommit frin bland annat Indien, Pakistan, Bangladesh och
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Jamaica. (En mer detaljerad 6versikt 6ver olika former av invandring
till Europa ges i Eskil Wadensjos kapitel i denna bok).

Aven de traditionellt stora vilfirdsstaterna i Skandinavien har,
till f6ljd av invandring under de senaste decennierna, sett en kraftigt
okad etnisk mangfald. Antalet utrikes fodda i Sverige, till exempel,
har sedan andra virldskrigets slut okat med lite mer 4n en miljon
minniskor totalt sett. Av dessa har ungefir en tredjedel invandrat
frin de andra nordiska linderna, en tredjedel frin 6vriga Europa
och en tredjedel frin icke-europeiska linder. Den sista kategorin har
framforalle 6kat kraftigt de senaste tre decennierna. Fran tiden kring
1980 och framit ir det frimst flyktingar frin linder utanfor Europa
som invandrar till Sverige. Frin mitten av 1980-talet och framat har
antalet asyls6kande okat frin cirka 5 ooo per ar, till cirka 19 coo per
ar. Sverige har tagit emot stora invandrargrupper frin till exempel
Iran, Irak, Chile, Somalia och Turkiet. Under 199o-talet kom minga
flyktingar fran forna Jugoslavien.

Hur ser det da ut i Europa idag? Ar 2010 fanns det drygt 32 miljo-
ner utlindska medborgare i EU-27 (med utlindsk medborgare menas
hir en person som inte dr medborgare i det land dér han eller hon
bor), vilket motsvarar cirka 6,5 procent av den totala populationen.
Majoriteten av dessa, drygt 20 miljoner, var medborgare i ett land som
inte var medlem av Europeiska unionen. I termer av utlandsfodda,
istillet for utlindska medborgare, fanns det &r 2010 6ver 47 miljoner
individer (knappt 10 procent av den totala befolkningen) som var
f6dda i ett annat land 4n det Eu-land som de var bosatta i. Av dessa
var majoriteten, drygt 31 miljoner, fédda utanfor £u. Tabell 1 visar
hur stor andel utlandsfodda det finns i ett antal Europeiska linder.
Dir framgér dels att det dr ganska stora skillnader mellan olika euro-
peiska linder, men ocksa att de allra flesta traditionella vilfirdsstater
i Europa har en relativt stor andel individer som ir fé6dda utanfor
Europa. Till exempel sd var inom EU drygt 9 procent av Sveriges och
Osterrikes befolkning ar 2010 fédda utanfér Europa. Motsvarande
siffra for Holland var drygt 8 procent, for Tyskland, Frankrike och
Storbritannien knappt 8 procent, och for Danmark drygt 6 procent.

De storsta, icke-europeiska, populationerna i Europa idag utgors
av araber (inkluderande araber frin Nordafrika och Mellanéstern;
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cirka § miljoner), svarta afrikaner (cirka 5 miljoner), turkar (cirka
s miljoner), folk frin Sydasien (cirka 4 miljoner), latinamerikaner
(cirka 2,2 miljoner), armenier (cirka 2 miljoner), berber (cirka 2 mil-
joner), kurder (cirka 1,5 miljoner) och kineser (cirka 1 miljon). Dess-
utom finns det filippiner, vietnameser, iranier, somalier och syrier
som tillsammans utgér cirka 1,5 miljoner individer. Dessa grupper
dterfinns i minga av de europeiska linderna.

TABELL 1. ANDEL UTLANDSFODDA | NAGRA OLIKA EUROPEISKA LANDER AR
2010.

Land Befolkning | Utlandsfédda | F&édda utanfér Europa

(1000) (%) (%)
EU27 501098 9.4 6,3
Danmark 5535 9.0 6,3
Finland 5351 4,3 2,8
Frankrike 64716 1.1 7.8
Grekland 11305 1.1 8,3
Holland 16575 11 8,5
Irland 4468 12,7 2,9
Italien 60340 8,0 5.3
Norge 4854 10,8 6,5
Polen 38167 1,2 0,7
Portugal 10638 7.5 5,7
Spanien 45989 14,0 8,9
Sverige 9341 14,3 9.2
Tjeckien 10507 3,8 2,6
Tyskland 81802 12,0 7.8
UK 62008 11,3 7.7
Ungern 10014 4.4 1.4
Osterrike 8368 15,2 9,1

Kalla: Eurostat (Statistics in focus 34/2011)

Sammanfattningsvis kan man alltsd konstatera att Europa under de
senaste decennierna blivit allemer etniskt heterogent och att minga
av de traditionella vilfirdsstaterna i Europa idag har en relativt stor
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andel av sin befolkning som 4r medborgare i eller f6dda i ett land
utanfor Europa.

Sambandet mellan etnisk heterogenitet och
valfardsstatens storlek

Vilka ir de ekonomiska och psykologiska mekanismer som ligger
bakom att en 6kad etnisk heterogenitet skulle piverka befolkningens
preferenser for omfordelning och vilfirdsstatens storlek och sam-
mansittning?

Vad giller etnisk heterogenitet och dess effekt pd medborgarnas
preferenser f6r omférdelning och attityder till vilfirdsstaten kan det
finnas flera forklaringar, men den mekanism som diskuterats fliti-
gast gér via altruism och en bias mot att stédja den egna gruppen.
I en omfattande litteratur, som aterfinns inom flera vetenskapliga
discipliner, diskuteras hur individer har en tendens att identifiera sig
med och vara mer altruistiska mot en grupp av individer som besit-
ter samma karaktiristika som de sjilva, till exempel samma etniska
ursprung. Ju mer heterogen en grupp blir, till exempel i termer av
etnicitet, desto mindre benigen blir varje medlem att stodja den. D4
den etniska heterogeniteten 6kar, 6kar den kognitiva distansen till
andra medlemmar i gruppen, vilket goér att man upplever en ligre
nytta av att identifiera sig med denna grupp och littare identifierar
sig med andra grupper. Aven om denna typ av mekanism har dis-
kuterats under ganska ldng tid, ir det inte foérrin helt nyligen som
Moses Shayo formaliserade den i mer detalj i en artikel frin 2009. I
hans modell kommer omférdelningen frin rika till fattiga att minska
ju storre den grupp som ir etniskt olik den 6vriga befolkningen blir,
vilket i Shayos modell innebir att den fattiga majoriteten blir mer
heterogen. Anledningen ir att den okande kognitiva distansen till
andra individer i den ursprungliga, fattiga, gruppen med vilken man
identifierade sig gor identifikation med en mindre omférdelande
men etniskt mer lik grupp mer attraktiv.

Hur péverkar di en forindring i den etniska heterogeniteten den
faktiska omférdelningen och den faktiska storleken pa vilfirdsstaten
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och den offentliga sektorn? Hir finns det ett flertal mekanismer som
kan forklara detta samband. Utan att gora ansprik pd en uttémmande
lista, kan det vara virt att presentera tre olika mekanismer som lyfts
fram och nimnts som viktiga i litteraturen.

En mekanism ir direkt kopplad till den ovan nimnda effekten av
etnisk heterogenitet pd preferenser fér omfordelning och attityder
till vilfirdsstaten. Om preferenserna och attityderna férindras i
befolkningen #r det rimligt att anta att detta kommer att leda, via
den demokratiska processen, till forindringar i den férda politiken
i riktning mot mindre omférdelning och en mindre offentlig sektor.

En annan mekanism har forts fram av Alberto Alesina och hans
medfoérfattare i olika uppsatser. Hir antas individerna fa nytta frin
konsumtionen av en kollektiv vara, till exempel vigar eller grundskola,
som ir gemensam for alla individer oavsett etnisk grupptillhorighet.
Eftersom olika etniska grupper kan ha olika preferenser for vilken
kollektiv vara som ska tillhandahéllas, ger en okad etnisk hetero-
genitet en ldgre nytta frin konsumtionen av den kollektiva varan.
Att nyttan av den kollektiva varan minskar di det finns flera etniska
grupper rationaliserar Alesina och hans medférfattare med tva olika
argument. Det forsta argumentet bygger pa de direkta kontakter som
uppstar mellan individer vid konsumtionen av den kollektiva varan;
antagandet ir att kontakter med individer frin andra etniska grupper
ger ligre nytta in kontakter med individer frAin samma etniska grupp.
Det andra argumentet foljer av det sitt pd vilket demokratin antas
fungera nir dsikterna i sambhillet 4r polariserade (majoritetsbeslut
med polariserade preferenser). Ju fler etniska grupper det finns med
olika preferenser for den kollektiva varan, desto stérre kommer den
genomsnittliga skillnaden att vara mellan varje grupps preferenser
och den typiske viljarens (medianviljarens) preferenser. Politiker
som vill bli omvalda i ett sidant polariserat lige gor bist i att besluta
om en ligre nivd pi de kollektiva nyttigheterna. Bida argumenten
gar dirmed ut pa att di den etniska heterogeniteten okar blir det
en ldgre niva pa de offentligt tillhandahallna kollektiva varorna. De
poingterar att dessa resultat giller for offentligt tillhandahéllna kol-
lektiva varor och tjanster. Nir det giller offentligt tillhandahallna
varor och tjanster som ir mer riktade mot specifika grupper kan dessa
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tvirtom 6ka dé den etniska heterogeniteten okar. Mixen av de offent-
ligt tillhandahallna varorna och tjinsterna kan alltsd forindras nir
den etniska mangfalden i befolkningen ékar. Dessutom idr det mojligt
att fler véljer privata alternativ d4 den etniska heterogeniteten 6kar,
till exempel privata skolor istillet for skolor drivna i offentlig regi.

En tredje mekanism, som {6rts fram av John Roemer och medfor-
fattare, leder till en mer indirekt effekt av 6kad etnisk heterogenitet
pd omfordelning och vilfirdsstatens storlek 4n vad de tva foregiende
mekanismerna gor. Deras tanke ir att mekanismen gir via invand-
rarfientliga partier och den politik som de antas fora pi tvd olika
politikomriden. I deras modell kommer storre invandrarandelar att
minska stodet f6r omférdelning dirfor att partier som dr for mindre
invandring dessutom antas vara fér mindre omfordelning och en
mindre vilfirdsstat. Om hypotesen stimmer kommer denna sam-
manblandning av olika politikitgirder gor det svért att sirskilja en
xenofobisk rést pd mindre invandring fran en rést pi mindre omfér-
delning och en mindre vilfirdsstat.

Effekter av etnisk heterogenitet pa attityder
till valfardsstaten

Hypotesen att en okad etnisk heterogenitet skulle leda till en forind-
ring i individernas preferenser i riktning mot mindre omférdelning
och en mindre vilfirdsstat kan endast testas genom att anvinda data
fran enkit- och intervjuundersékningar dir individerna far uttrycka
sina preferenser for omférdelning och sina attityder till vilfirdssta-
ten. Preferenserna och attityderna kan sedan kopplas till den etniska
heterogeniteten dir individerna bor. Hypotesen kan inte testas pa
faktiska data 6ver ford politik. Skulle vi se effekter pd dessa data kan
det bero pi att individernas preferenser férindrats och lett till en
forandring i faktisk politik, men frin tidigare avsnitt vet vi att det
endast 4r en av flera mojliga mekanismer som kan forklara en sidan
forindring.

Forskningen pa detta omride har bedrivits inom flera olika dis-
cipliner, till exempel nationalekonomi, sociologi och statskunskap.
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De forsta studierna som undersokte effekterna av etnisk mingfald
pa individernas preferenser fér omfordelning och attityder dill vil-
firdsstaten gjordes pa data frin UsA. Den kanske mest trovirdiga och
intressanta av dessa studier ir den av Erzo Luttmer frin 2001. Luttmer
anvinder upprepade tvirsnittsdata frin General Social Survey fran
1972 till 1993 for att studera hur sammansittningen av svarta och vita
medborgare i amerikanska omraden paverkar invdnarnas preferenser
fér omfordelning. Han finner att ett 6kat socialbidragstagande bland
svarta far icke-svarta respondenter att féredra mindre omférdelning
men har liten effekt pa svarta respondenters preferenser, och vice
versa da socialbidragstagandet okar i den icke-svarta befolkningen.
Dessa resultat star sig over hela inkomstfordelningen; dven de rika
uttrycker denna typ av preferenser trots att de sjilva har liten sanno-
likhet att sjdlva bli socialbidragstagare. Luttmer tolkar dessa resultat
som stod for tanken att medborgarna idr grupplojala, med en star-
kare solidaritet till medlemmar av den egna etniska gruppen in till
medlemmar av andra etniska grupper. I en del av sin analys kopplar
Luttmer sina resultat pa attityddata till faktiska utgifter. Han finner
att 6ver 30 procent av variationen i socialbidragsnivaer 6ver de olika
delstaterna kan forklaras genom att koppla hans skattningar till skill-
naderna i den demografiska ssmmansittningen i de olika delstaterna.
De resultat som Luttmer finner ligger vil i linje med de resultat som
de flesta forskare typiskt funnit pd amerikanska attityddata.

En utforlig analys pa data frin flera europeiska linder, via European
Social Survey, genomférs av Claudia Senik, Holger Stichnoth och
Karine Van Der Straeten i en artikel frin 2009. De anvinder survey-
data insamlade i 22 europeiska linder under &ren 2002 och 2003
for att studera relationen mellan attityder till invandrare, attityder
till vilfirdsstaten och respondenternas uppfattning av invandrar-
andelen i det omride dir de bor. Mer specifikt studerar de hur den
upplevda nirvaron av invandrare ir relaterad tll invanarnas stod
for vilfirdsstaten. Dessutom undersoks hur denna relation varierar
med respondenternas attityder till invandrare. De undersoker detta
for de 22 linderna sammantaget, men de presenterar dven linder-
specifika skattningar. Deras ekonometriska analys indikerar, for de
22 curopeiska linderna tillsammans, att det 4r ett svagt, om ens
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nigot, samband mellan den upplevda nirvaron av invandrare och
attityder till vélfirdsstaten. De finner ocksé en ganska stor variation
i skattningarna over de olika linderna, men den allminna slutsatsen
star sig; dven i de linder dir korrelationen mellan upplevd nirvaro
av invandrare och attityder till vilfirdsstaten dr som starkast dr den
fortfarande att betrakta som liten ur ett praktiskt perspektiv. Nir de
betingar pi respondenternas attityder till invandrare och invandring
finner de dock statistiskt sikerstillda effekter; de finner en negativ
korrelation for de individer som bade ogillar invandrare och uttryck-
er en oro for de ekonomiska konsekvenserna av invandring och en
positiv korrelation fér dem som uttrycker sig positivt om invandrare
och till invandring.

Henning Finseraas, i en artikel frin 2008, anvinder ocksd data
fran den forsta rundan av European Social Survey for att studera om
den ”anti-solidariska” effekten av etnisk heterogenitet dominerar
helt eller om det ocksd finns inslag av en kompensatorisk” effekt.
Den anti-solidariska effekten innebir att man dr mer solidarisk mot
den egna etniska gruppen dn mot medlemmar av andra etniska grup-
per och dirfor vill ha mindre omfoérdelning om andra etniska grupper
okar i storlek. Den kompensatoriska effekten innebir att ens prefe-
renser f6r omfordelning stirks om man upplever invandringen som
en oOkad risk f6r minskad personlig inkomst. For att studera dessa
effekter skattar han relationen mellan respondenternas attityder till
invandring och deras attityder till inkomstomfordelning, betingat pa
deras upplevda risk f6r minskad inkomst till foljd av invandringen.
Bida effekterna finner stéd i Finseraas’ analys. Han finner att den
anti-solidariska effekten ir starkare i de linder dir sociala transfere-
ringar typiskt dr universella och skattefinansierade (betecknat som
en socialdemokratisk vilfirdsregim) och att den kompensatoriska
effekten ar starkare i de linder dir transfereringar typiskt ir base-
rade pé tidigare bidrag till systemet (betecknat som en konservativ
vilfirdsstat).

Min forskning kring relationen mellan invandring, etnisk hetero-
genitet och attityder till vilfirdsstaten, som jag bedrivit tillsammans
med Karin Edmark och Heléne Lundqvist, dr frin 2011 och gjord p
svenska data. Forskningsdesignen i vir studie 4r att kombinera uppgif-
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ter frin Svensk valundersékning om kommuninvéinarnas preferenser
fér omfordelning i termer av nivin pa sociala bidrag (i samband med
valen 1985, 1988, 1991 och 1994) med data éver antalet flyktingar
som placerades ut i kommunerna under perioden 1985-1994. Under
den perioden skedde flyktingutplaceringen genom ett nationellt pro-
gram (den s& kallade Hela-Sverige-strategin). Genom att anvinda
dessa data kan vi 16sa tva viktiga metodproblem. For det forsta har
vi mindre problem med potentiellt utelimnade variabler. Genom att
vi, till skillnad frin tidigare studier, har tillgang till paneldata, dir vi
observerar varje respondents preferenser for sociala bidrag vid tva
tillfillen, nimligen i tvd pa varandra f6ljande val, kan vi kontrollera
for alla egenskaper hos varje individ som inte fordndras 6ver tiden.
Detta innebdr att i och med att vi matchar individernas preferenser
fér omférdelning till utplaceringsprogrammet si kommer faktorer
som piverkar preferenser och som ocksd kan ha paverkat utplace-
ringen av flyktingar inte innebir nigot problem for identifikationen
s& linge som dessa faktorer inte forindras 6ver tiden (i detta fall 6ver
de &r mellan de tvd valen som individer svarar pa enkitfrigorna). For
det andra kan vi, genom att anvinda data frin flyktingutplacerings-
programmet, forsikra oss om att vira resultat inte piverkas av att
flyktingarna sjilva viljer att bosétta sig i en viss typ av kommun. Med
andra ord tar vi bort det si kallade selektionsproblemet, som skulle
ha kunnat leda till ett eventuellt problem med omvind kausalitet,
genom att flyktingarna under utplaceringsprogrammet inte sjilva
fick bestimma var de skulle bositta sig.

Utplaceringen av flyktingar mellan 1985 och 1994 ir ocksa viktig
foér vér analys i den meningen att den skapar mycket variation 6ver
tiden for varje kommun, vilket innebir att vi har mycket variation
kvar i den variabel som miter invandrarandelen dven efter att vi
kontrollerat for tidsspecifika chocker. Detta dr en variation som
ir ganska sillsynt i de allra flesta dataset. Sammantaget kan man
med visst fog siga att vir studie utgér den mest trovirdiga rérande
relationen mellan invandring, etnisk heterogenitet och attityder till
vilfiardsstaten. Resultaten av vir undersokning tyder pa att en mer
etniskt heterogen befolkning i kommunen, pi grund av 6kad flyk-
tingutplacering, leder till att kommuninvinarna blir mer negativa
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till omfordelning, mitt som preferenser for sociala bidrag. Vi finner
att dd invandrarandelen 6kar med en procentenhet s& minskar indi-
viderna sitt stod for omférdelning genom atr flytea sig 1/3 av ett steg
pé en femstegsskala, vilket far betraktas som en stor effekt. Effekten
verkar dessutom vara starkare bland individer med hég inkomst och
hog formogenhet.

Det kan ocksd vara av intresse att nimna en annan studie pa
svenska data. I en studie publicerad 2010 anvinder Maureen Eger
svenska attityddata insamlade av Stefan Svallfors. Datasetet bestar
av tre tvirsnitt frin borjan av 2000-talet, dir varje tvirsnitt utgor ett
representativt urval av den svenska befolkningen. Frin regressioner
av uttryckta preferenser for socialbidragskostnader pa invandraran-
delen i linen finner Eger att en 6kad etnisk heterogenitet har en
negativ effekt pa respondenternas attityder till socialbidragsutgifter.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att resultaten frin littera-
turen 6ver relationen mellan etnisk heterogenitet och preferenser for
omfordelning ir nigot blandade. Medan de flesta studier pa data frin
UsA tyder pi ett negativt samband mellan etnisk heterogenitet och
attityder till vilfiardsstaten, ir bilden mer blandad fran studier pa
data frin de europeiska linderna. Resultaten frin de mest trovirdiga
studierna pekar dock pa att di den etniska heterogeniteten okar sa
forandras attityderna i riktning mot en 6nskan om mindre omférdel-
ning och en mindre vilfirdssektor.

Effekter av etnisk heterogenitet pa offentliga
utgifter och kollektiva nyttigheter

I foregiende avsnitt sdg vi att dd den etniska mingfalden okar sd
verkar attityderna till vilfirdsstaten forindras. Har di en 6kad
etnisk heterogenitet nigon effekt pd vilfirdsstatens storlek och
sammansittning? De flesta studier som analyserat denna friga ir
gjorda pa tvirsnittsdata over linder. Det finns manga metodproblem
forknippade med denna typ av studier. Ett ir hur man ska mita
utfallsvariabeln i linderdata. Det finns en stor variation éver linder
i vad som inkluderas i de matt som miter olika typer av offentliga
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utgifter (till exempel vad som inkluderas i olika typer av métt pa
socialbidragsutgifter). Ett annat problem ir hur man ska mita etnisk
heterogenitet 6ver linder. Det vanligaste mittet som anvints ir ett
etno-lingvistiskt mitt som togs fram av etnologer pa 1960-talet och
som anvinds for att mita etnisk heterogenitet i senare tidsperioder.
Detta mitt har stote pd mycket kritik, inte minst fér att migration
och olika fédelse- och dédstal har férindrat den etniska sammansitt-
ningen i de olika linderna sedan 1960-talet. Dessutom har man de
tvd metodproblem som nidmndes i féregiende avsnitt; val av bostads-
ort (selektion) och snedvridna skattningar till f6ljd av utelimnade
variabler. Det senare problemet fir anses extra problematiskt d4 man
studerar variation 6ver linder. Den analys som Alberto Alesina och
medforfattare genomfor och som ligger till grund for deras slutsatser
om skillnaderna mellan de olika vilfirdssystemen i usa och Europa
baserar sig till storsta delen pa tvirsnittsdata 6ver linder.

De mest trovirdiga studierna ir de som baseras pd data frin ett
enskilt land. Man har d4 samma institutionella ramverk, vilket inne-
bir att problemet med utelimnade variabler blir avsevirt mindre in
vid linderstudier (iven om det finns kvar). Det ir ocksa ldttare att ha
samma definition pa utfallsvariabeln och métt pa etnisk heterogenitet
d& man anvinder data frin ett specifikt land. Problemet med omvind
kausalitet till f6ljd av invandrarnas val av bostadsort kvarstar dock.

Utifrdn de studier som anvinder data frin usa, vilket den abso-
luta majoriteten av de existerande studierna gor, kan man konstatera
att evidensen for att etnisk heterogenitet har en effekt pa den offent-
liga sektorns totala storlek (typiskt pa de totala utgifterna) ir mycket
oklar; en del resultat pekar pa positiva effekter, andra indikerar nega-
tiva effekter, och vissa resultat visar pd nolleffekter. Detsamma giller
effekten pa de totala (allminna) sociala utgifterna, ett matt som &r
mer direke relaterat till omférdelning.

Hur péverkas di mixen av de offentligt tillhandahéllna varorna
och tjinsterna di den etniska mangfalden 6kar? Fran de teoretiska
mekanismer som diskuterades tidigare skulle vi forvinta oss att
mindre spenderas pa kollektiva varor och tjinster och mer pa varor
och tjdnster som dr mer direkt riktade till olika grupper av individer
nir den etniska méngfalden 6kar. Detta har studerats i ett par uppsat-
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ser av Alberto Alesina och medforfattare pa data frin Usa. De finner
att ju storre uppdelningen mellan svarta och vita ir i ett omride,
desto mindre spenderas pa varor som dr mer kollektiva till sin natur
(till exempel vigar, vatten- och avloppsnit, sophimtning, utbildning
och sjukhus) och desto mer pa varor och tjinster som ir mer riktade
till specifika grupper (som till exempel offentligt sysselsatta, vilket
forfattarna argumenterar huvudsakligen dr en form av dold omfor-
delning riktad till vissa grupper av viljare).

Ett omride som fatt extra mycket uppmirksamhet i den vetenskap-
liga litteraturen ar skolan. Hir dr det vanligaste resultatet att ju storre
den etniska heterogeniteten ir, desto mindre satsas pa skolan. Detta
resultat dterfinns i studier, pd data frdn Usa, av bland annat James
Poterba, Claudia Goldin och Lawrence Katz samt Alesina, Baqir och
Easterly. Studien av Goldin och Katz ir intressant i den meningen att
de studerar den snabba utbyggnaden av gymnasieskolan (”secondary
education”) i usa mellan 1910 och 1940. I den studien visar de bland
annat att utbyggnaden var som snabbast och starkast i de mest homo-
gena omrddena (i termer av etnicitet, religion och inkomst). Fran
de teoretiska mekanismerna skulle man ocksd kunna forvinta sig att
fler kommer att vilja privata alternativ d den etniska heterogeni-
teten Okar. For skolan har dven denna mojliga effekt studerats. Estelle
James finner, i en tvirsnittsanalys pa 50 amerikanska delstater, att
andelen svarta i delstaten dr hogt korrelerad med andelen privata
skolor i delstaten. Hon finner liknande resultat i en senare studie som
anvinder data fran 5o linder; ju stoérre den etno-lingvistiska hetero-
geniteten i ett land ir, desto storre andel av det totala antalet elever
gar i en privat skola. Julian Betts och Robert Fairlie finner dessutom,
i en studie som anvinder data frin folk- och bostadsrikningarna i 132
storstadsomriden i usa (Census data frin 1980 och 1990), att san-
nolikheten att vita amerikanska familjer viljer att placera sina barn i
privata gymnasieskolor 6kar signifikant di andelen invandrarbarn i
den offentligt tillhandahillna skolan okar. Effekten verkar ocksi vara
relativt stor; de finner att for vart fjirde invandrarbarn som bérjar i
den kommunala skolan sé flyttar cirka en vit amerikansk familj site
barn frin den kommunala skolan till en privat skola. Denna effekt
verkar vara starkast d4 de nyanlinda barnen pratar ett annat sprik in
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engelska hemma. Betts och Fairlie finner dock inga statistiskt siker-
stillda effekter for grundskolan.

Ien studie p danska data 6ver perioden 1992-2004 finner Christer
Gerdes resultat som ligger i linje med Betts och Fairlies resultat for
gymnasieskolan; ju storre etnisk heterogenitet i en kommun, desto
fler ”vita” danska elever gér i en privat skola i kommunen. Det som
ir intressant med Gerdes studie dr att han anvinder en dansk policy
som ir vildigt lik den svenska policy som jag, Karin Edmark och
Heléne Lundqvist anvinder oss av och som beskrevs ovan, det vill
sdga en utplacering av nyanlinda flyktingar till danska kommuner
som styrdes av en central myndighet. Det dr en intressant approach
som, di det loser selektionsproblemet, ger trovirdiga resultat.

Studier rorande effekterna av etnisk heterogenitet pa statliga
utgifter i enskilda europeiska linder dr mycket littriknade. Svitt jag
vet finns det endast en studie som undersoker om en 6kad etnisk
heterogenitet piverkar de statliga utgifterna. Det dr en studie av
Gerdes péd danska data, dir han anvinder den nyss nimnda danska
utplaceringspolitiken for att skapa en exogen variation i kommuner-
nas invandrarandel mellan dren 1995 och 2001. Studien av Gerdes ir
den kanske mest trovirdiga studien av effekter pa totala utgifter och
skatter. Han finner inga indikationer pi att den offentliga sektorns
storlek, mitt med hjilp av kommunala skattesatser, betalda inkomst-
skatter per capita samt hur mycket varje enskild individ konsume-
rar av fyra av de kommunalt tillhandahéllna varorna (barndaghem,
skola, hilsovéird och ildreomsorg) skulle ha minskat till {6ljd av den
okade etniska heterogeniteten (genererad via invandring frin ett
icke-vistligt land).

Det finns ocksa en relaterad litteratur som handlar om vilken effekt
en okad heterogenitet har pd individuellt beteende i situationer dir
det finns inslag av kollektiva nyttigheter och altruistiskt beteende.
Bland annat finns det studier som visar att en 6kad heterogenitet i
befolkningen leder till minskat deltagande och ett ligre engagemang
i sociala aktiviteter; till att folk 4r mindre villiga att svara pi enkit-
undersékningar och folk- och bostadsrikningar (Us census); till att
individer bidrar mindre till lokala organisationer; till att individer
bidrar mindre till skolor genom frivilliga initiativ till att dra in pengar
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till skolan; och till en ldgre grad av tillit och till mindre bidrag till vil-
gorenhet.

Sammanfattningsvis kan man alltsd konstatera att det finns myck-
et svag, om ens nigon, evidens for att en 6kad etnisk heterogenitet
skulle leda till en mindre offentlig sektor (mitt som totala offentliga
utgifter, offentlig konsumtion eller skatter). Diremot finns det vissa
resultat som tyder pa att, givet den totala nivan pa utgifterna, si for-
indras mixen av de offentligt tillhandahallna varorna da sambhillet
blir mer etniskt splittrat. Dels verkar de offentligt tillhandahéllna
kollektiva varorna minska d4 den etniska heterogeniteten okar, dels
verkar fler vilja ett privat alternativ di den etniska mingfalden okar.
Overlag far man dock siga att effekterna av etnisk heterogenitet pa
individernas attityder till omférdelning och till vilfirdsstaten var
tydligare dn effekterna pa faktiska offentliga utgifter. Den tydligaste
evidensen pd att etnisk mangfald kan ha en negativ effekt pa altru-
ism och solidaritet i faktiska utfall kommer frin studier av individers
beteende i situationer som rér bidrag till vilgorande indamal och till
individers tillit och fortroende till varandra. I dessa studier har man
dels tydliga och starka resultat, dels en trovirdig identifikation av den
mekanism man 4r ute efter.

Har den 6kade etniska mangfalden nagon
betydelse for den europeiska valfardsstatens
framtid?

Inledningsvis stilldes ett par frigor som skulle belysas i kapitlet. Den
forsta frigan var om den 6kade etniska méingfalden i Europa med-
fort att den europeiska befolkningens preferenser for omférdelning
och attityder till vilfirdsstaten férindrats. Min studie tillsammans
med Karin Edmark och Heléne Lundqvist indikerar att svaret dr ”ja”
pd denna friga. Denna studie pd svenska data, som fir anses vara
den mest trovirdiga pd omradet, pekar pa att di den etniska hetero-
geniteten okar s forindras attityderna i riktning mot en énskan om
mindre omfordelning. I vilken utstrickning man kan extrapolera
dessa resultat till andra europeiska linder ir forstds svért att siga.
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Men givet att Finseraas finner att den anti-solidariska effekten, det
vill siga samma typ av mekanism som vi finner stod for, ir starkare
i de europeiska linder dir sociala transfereringar ir universella och
skattefinansierade, kan man tinka sig att vra resultat stdr sig for
europeiska linder av denna (socialdemokratiska) typ.

Den andra friga som stilldes var om den 6kade etniska diversi-
fieringen piverkat vilfiardsstatens storlek och sammansittning. Vad
giller vilfirdsstatens storlek méste svaret frin den befintliga forsk-
ningen bli ett ganska tydligt ”nej”. Det finns mycket svag, om ens
nagon, evidens for att en 6kad etnisk heterogenitet skulle leda till en
mindre offentlig sektor (mitt som totala offentliga utgifter, offentlig
konsumtion eller skatter). Befintlig forskning indikerar dock att sam-
mansittningen av varorna férindras; det verkar som att de offentligt
tillhandahallna kollektiva varorna minskar di den etniska hetero-
geniteten 6kar. Man ser ocksé tecken pé att de privata alternativen
blir fler och mer attraktiva. Ju stérre den etniska heterogeniteten ar
bland skolbarn, desto fler familjer frin den ursprungliga” befolk-
ningen viljer att sitta sina barn i en privat skola.

Dessutom finns det, som tidigare nimnts, studier som trovirdigt
visar att d den etniska heterogeniteten 6kar i befolkningen si mins-
kar individernas vilja att bidra till vilgérenhet samtidigt som deras
tillit till och fortroende for varandra avtar.

Frin den befintliga och hittills mest trovirdiga forskningen fér
man sammantaget siga att den ger visst, om in inte entydigt, st6d
it prediktionen frin Alberto Alesinas och hans medférfattares analys
att om Europa blir mer heterogent till f6ljd av invandring, s& kom-
mer etniska indelningar, till f6ljd av en 6kad kognitiv distans mel-
lan olika grupper av individer och mer diversifierade preferenser for
offentligt tillhandahallna varor och tjinster, att utmana den generésa
vilfirdsstaten. Detta ir en effekt som dessutom kan forstirkas om
flyktinginvandringen leder till ett 6kat tryck pd den offentliga sek-
torns finanser (vilket verkar vara fallet; se Eskil Wadensjos kapitel).
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Bor man inratta en samordnad valfardspolitik
inom EU?

Om slutsatserna frin féregiende avsnitt stimmer, vilken betydelse
har de for vilfardspolitiken och sammanhéllningen inom EU? Bor
man inritta en samordnad europeisk vilfirdspolitik? Givet att det
finns en samhillelig 6nskan att ha kvar en generds vilfirdsstat av
traditionellt europeiskt snitt finns nagra tinkbara politiska slutsatser.
Lit mig lyfta fram tva stycken.

En forsta politisk slutsats skulle kunna vara att man, via en europe-
isk skatteunion, bor utveckla en samordnad europeisk vilfardspolitik
for att motverka nationella férindringar i vilfirdssystemen till f6ljd
av flyktinginvandring och 6kad etnisk heterogenitet. Det finns dock
ett par problem med en sidan ansats, vilket diskuteras utforlige av
Linda Berg i 2011 4rs Europaperspektiv. En svirighet som Berg lyf-
ter fram dr att synen pa vilfirdsstaten skiljer sig en hel del mellan
olika linder i Europa. De olika typer av vilfirdsregimer som existe-
rar i Europa, dir relationen mellan staten, marknaden och familjen
struktureras pa olika sitt i olika linder, skulle férsvira en samordnad
skatte- och vilfirdspolitik. Ett annat problem, som ocksé diskuteras
av Berg, 4dr att 4ven om européerna onskar att EU i stor utstrickning
anvinder sin budget till att jobba med olika sociala frigor, vill de inte
ha en 6kad samordning rérande dessa frigor pa EU-niva. Frigor som
ror skatter, social vilfird, utbildning och hilsa vill en stor majoritet
av medborgarna se som de nationella regeringarnas ansvar och inte
nigot som ska samordnas och beslutas om pa Eu-niva. Medborgarnas
férvintningar pi att EU ska prioritera sociala frigor motsvaras alltsd
inte av en vilja att faktiskt 6verfora beslutsritten av dessa frigor till
EU. Inte heller onskar de se en gradvis harmonisering av vilfirds-
system och skatter.

Mot denna bakgrund kan man tinka sig en andra, alternativ poli-
tisk slutsats: att man forst av allt bor fordjupa olika typer av inte-
grationspolitiska strivanden for att minska den kognitiva distansen
mellan individer frin olika etniska bakgrunder (nationell niva) eller
mellan olika europeiska linder (6verstatlig nivd). P4 nationell nivd
bor man striva efter att minska den kognitiva distansen mellan olika
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etniska grupper inom landet, till exempel genom en bostads-, arbets-
marknads-, och skolpolitik som leder till etniskt blandade bostads-
omriden, som undviker segregerade skolor och som underlittar
intridet pa arbetsmarknaden for invandrare. Ju mindre den kogni-
tiva distansen mellan individer fran olika grupper blir, och ju mindre
skillnaderna blir mellan de olika gruppernas dsikter och virderingar
i till exempel vilfardsfragor, desto mindre blir trycket pd att minska
vilfirdsstatens storlek och desto mindre blir énskan om minskad
omfordelning. P4 overstatlig nivd kan man jobba med att skapa en
europeisk identitet. Linda Berg skriver ”Enligt flera bedomare identi-
fierar sig inte europeiska medborgare i tillricklig utstrickning som
just sidana, och dirmed saknas den emotionella grund som skulle
kunna legitimera en skattefinansierad socialpolitik pi europeisk niva,
bortom det rena egenintresset”. Bland de europeiska medborgarna
ir den nationella identiteten starkare in den europeiska. P4 samma
sitt som vi historiskt gatt frin att ha lokala identiteter till att ha
nationella identiteter, kan man emellertid tinka sig att vi med tiden
kan komma att samlas kring en europeisk identitet som utgor grun-
den {6r en utbyggd europeisk skatteunion inom EU. Det férutsitter
naturligtvis att de dtgirder som vidtas under den nu pigaende krisen
ir tillrickliga for att garantera EU:s sammanhdllning pd kortare sikt.

Kallor och litteratur

Bra introduktioner till &mnet om vilka effekter etnisk heterogeni-
tet har, teoretiskt och empiriskt, pd variabler som preferenser for
omfordelning, attityder till vilfirdsstaten och faktiska offentliga
utgifter ges dels av forskningsoversikterna ”Ethnic Diversity and
Economic Performance” av Alberto Alesina och Eliana La Ferrara
(Journal of Economic Literature 43:3, 2005) och “Ethnic Diversity,
Public Spending, and Individual Support for the Welfare State:
A Review of the Literature” av Holger Stichnoth och Karine Van
Der Stracten (ZzEw Working Paper Nr 09-036, Mannheim, 2010),
dels i artiklarna ”A Model of Social Identity with an Application to
Political Economy: Nation, Class, and Redistribution” av Moses
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Shayo (American Political Science Review 103:2, 2009) och "Why
Doesn’t the United States Have a European-Style Welfare State?”
av Alesina, Edward Glaeser och Bruce Sacerdote (Brookings Papers
on Economic Activity 2, 2001) och i boken Fighting Poverty in the US
and Europe: A World of Difference av Alesina och Glaeser (New York:
Oxford University Press, 2004).

Vad giller effekterna av etnisk mangfald pd individers preferen-
ser for omfordelning och attityder till vélfirdsstaten ger artiklarna
?Group Loyalty and the Taste for Redistribution” av Erzo Luttmer
(Journal of Political Economy 109:3, 2001), "Immigration and Natives’
Attitudes Towards the Welfare State: Evidence from the European
Social Survey” av Claudia Senik, Holger Stichnoth och Karine Van der
Straeten (Social Indicators Research 91:3, 2009) och "Ethnic Diversity
and Preferences for Redistribution” av Matz Dahlberg, Karin Edmark
och Heléne Lundqvist (cEsifo Working Paper Nr 3325, 2011) en god
inblick i vad den nationalekonomiska forskningen gjort pd omrédet.
For en introduktion till den sociologiska forskningen rekommenderas
artikeln ”Even in Sweden: The Effect of Immigration on Support for
Welfare State Spending” av Maureen A Eger (European Sociological
Review 26:2, 2010). Artikeln ”Immigration and Preferences for
Redistribution: An Empirical Analysis of European Survey Data” av
Henning Finseraas (Comparative European Politics 6:4, 2008) ger en
god inblick i den statsvetenskapliga forskningen pa omridet.

Effekterna av etnisk méngfald pa vilfirdsstatens storlek och pa
mixen av de offentligt tillhandahallna varorna har studerats i tva
artiklar av Alesina, Reza Baqir och William Easterly; dels i ”Public
Goods and Ethnic Divisions” (Quarterly Journal of Economics 114:4,
1999), dels i "Redistributive Public Employment” (Journal of Urban
Economics 48:2, 2000). Effekterna pd den offentliga sektorn i Dan-
mark har studerats av Christer Gerdes i artikeln ”The Impact of
Immigration on the Size of Government: Empirical Evidence from
Danish Municipalities” (Scandinavian Journal of Economics 113:1,
2011). De studier som fokuserar mer specifikt pd effekterna pa skola
ir ”"Demographic Structure and the Political Economy of Public
Education” av James Poterba (Journal of Public Policy Analysis and
Management 16:1 , 1997), "Human Capital and Social Capital: The
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Rise of Secondary Schooling in America, 1910 to 1940” av Claudia
Goldin och Lawrence Katz (Journal of Interdisciplinary History 29:4,
1999), ”The Public/Private Division of Responsibility for Education:
An International Comparison” av Estelle James (Economics of
Education Review 6:1, 1987), "Why Do Different Countries Choose
a Different Public-Private Mix of Educational Services?” av Estelle
James (The Journal of Human Resources 28:3,1993), "Does Immigration
Induce ‘Native Flight’ From Public Schools Into Private Schools?”
av Julian R Betts och Robert W Fairlie (Journal of Public Economics
87:5-6, 2003) och ”Does Immigration Induce 'Native Flight’ from
Public Schools? Evidence from a Large Scale Voucher Program” av
Christer Gerdes (1za Discussion Paper Nr 4788, 2010).

Det finns en stor och vixande litteratur som studerar effekterna
av etnisk heterogenitet pa individuellt beteende i férhallande till
altruism, deltagande och tillit. En god start foér att komma in i den
litteraturen ges av foljande artiklar. ”Participation in Heterogeneous
Communities” av Alesina och Eliana La Ferrara (Quarterly Journal
of Economics 115:3, 2000), "Who Trusts Others?” av Alesina och
La Ferrara (Journal of Public Economics 85:2, 2002), »Community
Composition and Collective Action: Analyzing Initial Mail Response
to the 2000 Census” av Jacob L Vigdor (The Review of Economics and
Statistics 86:1, 2004 ), "Ethnic Diversity, Social Sanctions, and Public
Goods in Kenya” av Edward Miguel och Mary Kay Gugerty (Journal
of Public Economics 89:11-12, 2005), "Crowd-Out and Diversity”
av Daniel M Hungerman (Journal of Public Economics 93:5-6, 2009)
samt "What Determines Giving to Hurricane Katrina Victims?
Experimental Evidence on Racial Group Loyalty” av Christina Fong
och Erzo F P Luttmer (American Economic Journal: Applied Economics
1:2,2000).

Vad giller de europeiska medborgarnas attityder till vad Eu bor
gora och deras sikter om en europeisk skatteunion diskuteras utfor-
ligt av Linda Berg i artikeln ”Den monetira unionen och vilfirds-
opinioner i Europa”, som publicerades i forra drets Europaperspektiv
(Ulf Bernitz, Lars Oxelheim och Thomas Persson (redaktorer),
Overlever EMU utan fiskal union? Europaperspektiv 2011, Stockholm:
Santérus Forlag, 2011).
©Santérus Forlag 2012. All kopiering och spridning ar for- 279
bjuden utan forlagets skriftliga tillstind.



MATZ DAHLBERG

En bra bild 6ver invandringen till Europa fir man bland annat
genom Eurostats statistiska meddelanden (se till exempel f6ljande
nummer av ”Statistics in focus”: 98/2008, 27/2010, 45/2010 och
34/2011) och genom Wikipedia.
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Presentation av forfattare och
redaktorer

ANTONINA BAKARDJIEVA ENGELBREKT ir professor i europeisk
integrationsritt vid Stockholms universitet och sedan 2011 ord-
férande i Nitverket for europarittsforskning. Hon har tidigare varit
stillforetridande sekreterare f6r Kommittén for ritesliga frigor och
minskliga rittigheter vid Europarddets parlamentariska férsamling.
Hennes forskning ir inriktad pa processer av europeisering och globa-
lisering och deras inflytande pa nationell ritt och institutioner, huvud-
sakligen inom omridena marknads-, konsument- och immaterialritt.
Ett flertal av hennes publikationer har behandlat Eu:s 6stutvidgning
och dess betydelse for reformprocesser i de nya medlemsstaterna.
Bland hennes senaste publikationer kan nimnas boken New Directions
in Comparative Law (Cheltenham: Edward Elgar, 2010, medredaktor
Joakim Nergelius), bokbidraget ”Institutional Theories, EU Law
and the Role of Courts for Developing a European Social Model”,
i U. Neergaard, R. Nielsen and L.M. Roseberry (red.), The Role of
Courts for Developing a European Social Model (Copenhagen: DJoF,
2010), samt ledarartikeln "Empowering the European Consumer
in Old and New Markets: What Place for EU Law?” (Europardttslig
tidskrift 3, 2011).

HEDVIG BERNITZ ir jur. dr, och disputerade ir 2004 pa avhand-
lingen Medborgarskapet i Sverige och Europa — rickvidd och rittigheter.
For nirvarande arbetar hon som universitetslektor i statsritt och
EU-ritt vid Stockholms universitet. Hennes forskning har huvudsak-
ligen varit fokuserad kring konstitutionell ritt, bide ur nationellt och
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EU-rittsligt perspektiv. I sin avhandling behandlar hon den inbérdes
relationen mellan det nationella medborgarskapet och unionsmed-
borgarskapet samt deras innebérd och rittsverkningar for den enskil-
de individen. Avhandlingen tar ocksd upp medborgarskapsritten ur
ett internationellrittsligt perspektiv. Efter disputationen har hennes
forskning vad giller Eu-ritt fortsatt kring unionsmedborgarskapet
och den fria rorligheten f6r personer inklusive individens rattigheter i
EU. Vad giller svensk konstitutionell ritt har hennes forskning frimst
behandlat fri- och rittigheter samt yttrandefrihetsrittsliga frigor.

MATZ DAHLBERG ir professor i nationalekonomi vid Uppsala uni-
versitet, dir han dr verksam vid Institutet f6r bostads- och urban-
forskning och vid Nationalekonomiska institutionen. Han bedriver
empiriskt inriktad forskning inom omridena offentlig ekonomi,
politisk ekonomi, urban ekonomi och arbetsmarknadsekonomi. Han
har publicerat i ett flertal ledande vetenskapliga tidskrifter, sisom
American Political Science Review, Journal of Public Economics, Journal of
Applied Econometrics och Journal of Urban Economics, men iven i mer
populirvetenskapliga sammanhang, till exempel ett flertal artiklar
och ledare i Ekonomisk Debatt. Han var dven en av forfattarna till
Vilfirdspolitiska ridets rapport 2009 (Fattigdom i folkhemmet: Frin
socialbidrag till sjalvforsorjning, Stockholm: sns Forlag) och till en
nyligen publicerad Eso-rapport (Statliga bidrag till kommunerna — I
princip och praktik, rapport till Expertgruppen for Studier i Offentlig
Ekonomi, 2010:5, Regeringskansliet, Finansdepartementet, 2010).
Han ir en av redaktorerna f6r CESifo Economic Studies och har tidigare
varit redaktdr for Ekonomisk Debatt.

PEO HANSEN ir lektor i statsvetenskap och docent vid Institutet
for Forskning om Migration, Etnicitet och Samhille (REMEsO0) vid
Linkopings universitet. Han forskar om Europeisk integration, med
betoningen lagd pi frigor om migration, politisk ekonomi, medbor-
garskap, identitet, rasism och geopolitik. I sin forskning undersoker
han dven kolonialismens tongivande inflytande pi den europeiska
integrationens tidiga utveckling under mellan- och efterkrigstiden
samt hur det koloniala arvet alltjimt gor sig pimint i relationerna
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mellan EU och Afrika idag, sirskilt i frigor om migration, sikerhet
och utveckling. Bland hans bocker dterfinns Migration, Citizenship,
and the European Welfare State: A European Dilemma (Oxford: Oxford
University Press, 2006, samférfattad med Carl-Ulrik Schierup och
Stephen Castles); EU:s migrationspolitik under so dr: Ett integrerat
perspektiv pd en motsigelsefull urveckling (Lund: Studentlitteratur,
2008); The Politics of European Citizenship: Deepening Contradictions
in Social Rights and Migration Policy (New York: Berghahn Books,
2010, samforfattad med Sandy Hager); och Eurafrica: The Untold
History of European Integration and Colonialism (London: Bloomsbury
Academic, utkommer 2012, samférfattad med Stefan Jonsson).

PETRA HERZFELD OLSSON ir jur. dr i offentlig ritt och forskare i
internationell arbetsritt vid Uppsala universitet. Under det senaste
iret har hennes forskning varit inriktad pa det regelverk om arbets-
kraft fran tredjeland som nu vixer fram pd EU-nivd. Hon ir sirskilt
intresserad av de rittighetskomplex som tillerkdnns de olika arbetsta-
garkategorierna och motiven till val av brytpunkt mellan motstiende
intressen. Ar 2003 publicerades hennes avhandling Facklig forenings-
frihet som ménsklig rattighet. Hon har ocksa skrivit om respekten for
minskliga rittigheter vid utformning och tillimpning av Eu-arbets-
ritt och svensk arbetsritt. Hir kan nimnas kapitlet "The 1.0 Aquis
and U Labour Law”, i M. Ronnmar (red.) Labour Law, Fundamental
Rights and Social Europe (Oxford: Hart Publishing, 2011) och rappor-
ten Forced Labour in Sweden? The Case of Migrant Berry Pickers, samfor-
fattad med C. Woolfson och C. Thérnqvist (Council of the Baltic
Sea States, 2011). Aren 2005-2010 arbetade hon i Regeringskansliet,
i huvudsak vid Arbetsmarknadsdepartementet. Hennes framtida
forskning ir tinkt att inriktas pd det ovan nimnda Eu-regelverkets
effekter pa nationell niva.

ANDREAS INGHAMMAR ir jur. dr i civilritt och universitetslek-
tor vid Institutionen for handelsritt, Lunds universitet. Han har
sin huvudsakliga forskning inom det arbetsrittsliga omradet i vid
mening, med sdvil europeiska som komparativa perspektiv, ofta med
fragestillningar som ror personer utanfor “kirnarbetskraften”. Han
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har under 2010-2011 medverkat i ett tvirvetenskapligt projeke kring
Legal Empowerment of the Poor, med fokus pa dganderittens betydelse
for fattigdomsbekimpning. Inghammar medverkade under 2009 i
ett SIEPS-finansierat forskningsprojekt kring papperslés migration
och publicerade 2010 artikeln ”The Employment Contract Revisited.
Undocumented Migrant Workers and the Intersection between
International Standards, Immigration Policy and Employment Law”
(European Journal of Migration and Law 12:2, 2010). Bland hans senare
publikationer kan ocksd nimnas ”Bridging the Troubled Waters - A
Recent Update in Swedish and Danish Labour and Social Security
Law (European Jowrnal of Labour Law 3, 2009) och "Empowering
National Labour Courts — at Work?”, i X. Groussot, C. Wong, A.
Inghammar och A. Bruzelius, Empowering National Courts in EU Law
(SIEPS-rapport 2009:3).

LARS OXELHEIM ir professor i internationellt féretagande vid
Institutet for Ekonomisk Forskning vid Lunds universitet. Han
ir dessutom knuten till Institutet for Niringslivsforskning (1FN) i
Stockholm och till Fudan University i Shanghai. Lars Oxelheim dr ord-
forande i Nitverket f6r Europaforskning i ekonomiska dmnen. Inom
omridet integrationsforskning har han publicerat ett antal bocker pa
internationella férlag varav de senaste ir National Tax Policy in Europe
— To Be or Not to Be (Berlin: Springer, 2007, medredaktor/forfattare
Krister Andersson och Eva Eberhartinger), Markets and Compensation
for Executives in Europe (Bingley: Emerald Publishing, 2008, medre-
daktor/forfattare Claes Wihlborg) samt How Unified is the European
Union (Berlin: Springer, 2009, medredaktérer Sverker Gustavsson
och Lars Pehrsson). Bland hans artiklar om integration pa senare tid
kan nimnas ”Origins and Resolutions of Financial Crises: Lessons
from the Current and Northern European Crises” (Asian Economic
Papers 8:3, 2009, medforfattare Finn @strup och Claes Wihlborg),
och ”Exchange rate regime shift and price patterns” (International
Journal of Managerial Finance 7:2, 2011, medforfattare Niclas Andrén).

LISA PELLING har en pol. mag. i statsvetenskap frin Uppsala uni-
versitet och dr doktorand i statsvetenskap vid Wiens universitet i
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Osterrike samt programchef pa tankesmedjan Global Utmaning.
Under hosten 2010 var hon gistforskare vid Institute for the Study of
International Migration vid Georgetown University i Washington,
DC. Hennes forskning ror remitteringar frin Sverige, med fokus pa
de transnationella banden mellan Sverige och Irak. Delresultat har
presenterats i form av en arbetsrapport som publicerats av Global
Utmaning och Institutet for Framtidsstudier (skriven tillsammans
med Bo Malmberg och Charlotta Hedberg) samt i tva rapporter for
Global Utmaning. Lisa Pelling ir tillsammans med Jan O Karlsson
redaktor for en nyutkommen antologi om europeisk migrations-
politik, Moving Beyond Demographics: Perspectives for a Common
European Migration Policy (Stockholm: Global Utmaning, 2011).
Pelling har tidigare varit politisk sakkunnig pd Utrikesdepartementet.
Hon har ocksi varit verksam som ledarskribent och utredare.

THOMAS PERSSON dr docent i statskunskap och bitridande lektor
vid Uppsala universitet. Han dr sedan 2009 ordférande i Nétverket
for Europaforskning i statsvetenskap. Persson forskar om den europe-
iska integrationens effekter pd nationella parlament och regeringar.
Han studerar dven intressegruppers deltagande i Eu:s beslutspro-
cesser och dess konsekvenser f6r demokratin. Inom dessa omriden
har han bland annat publicerat boken Participatory Governance in the
European Union: Enhancing or Endangering Democracy and Efficiency?
(Houndmills: Palgrave, 2011, samforfattad med Karl-Oskar Lind-
gren), volymen The Hlusion of Accountability in the European Union
(London: Routledge, 2009, samredigerad med Sverker Gustavsson
och Christer Karlsson), samt tidskriftsartiklarna ”Input and Output
Legitimacy: Synergy or Trade-Off? Empirical Evidence from an
EU Survey” (Journal of European Public Policy 17:4, 2010) och ”The
Structure of Conflict over Eu Chemicals Policy” (European Union
Politics 9:1, 2008).

JENS RYDGREN ir professor i sociologi vid Stockholms universitet.
Han disputerade vid samma lirosite 2002 med avhandlingen Political
Protest and Ethno-Nationalist Moblization: The Case of the French Front
National, och har publicerat flera bocker och en stor mingd artik-
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lar som behandlar xenofobi, etniska konflikter, och radikala hoger-
populistiska partier i Europa. Ar 2010 mottog han en ERC Starting
Grant i stor konkurrens med europeiska forskare for ett projekt som
anvinder social nitverksanalys f6r att studera invandrarungdomars
livschanser i Sverige. Jens Rydgren har varit gistforskare vid bland
annat Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales (EHESS) i Paris,
Harvard University, Columbia University och Cornell University.

PER SKEDINGER ir docent i nationalekonomi och verksam vid
Institutet for Niringslivsforskning (1¥N) i Stockholm. Hans forsk-
ning ir inriktad pd arbetsmarknadsfrigor, sirskilt effekter av
minimiléner, arbetsmarknadspolitik och anstéllningsskydd, och han
har publicerat artiklar i internationella och svenska tidskrifter, bland
andra Journal of Public Economics, Journal of Urban Economics, Labour
Economics och Oxford Review of Economic Policy, samt bocker pa engel-
ska och svenska i dessa och andra dmnen. Han har varit medlem av
1L0:s och EU-kommissionens gemensamma expertgrupp om minimi-
loner i Eu. Hans artikel ”Svenska minimiloner i den globaliserade
ckonomin” tilldelades Myrdalspriset for bista artikel i tidskriften
Ekonomisk Debatt ir 2006. Andra populirvetenskapliga skrifter pa
svenska om minimiloner inkluderar "Minimil6ners effekter pa sys-
selsittning och 16ner - en oversikt” (Arbetsmarknad & Arbetsliv 13:2,
2007), "Reglering eller diskriminering — vad hindrar etablering?”
(FORES Studie 2011:4, med Magnus Carlsson) samt "Minimiléner
i tjanstesektorn” i H. Jordahl (red.), Den svenska tjdnstesektorn (Lund:
Studentlitteratur, under utgivning 2012).

ESKIL WADENSJO dr professor i arbetsmarknadspolitik vid
Institutet for social forskning vid Stockholms universitet sedan
1980. Han disputerade i nationalekonomi vid Lunds universitet
r 1972 pa avhandlingen Immigration och samhidllsekonomi. Han var
dekan for den samhillsvetenskapliga fakulteten vid Stockholm uni-
versitet mellan 1996 och 2005 och ir sedan 2006 forestindare for
suLcis (Stockholms universitets Linnécentrum for integrations-
studier), ett forskningscentrum med ca 35 forskare som finansieras
av ett Linnéstod frin Vetenskapsrddet. Hans forskning behandlar
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férutom invandring och integration bland annat egenforetagande,
social- och avtalsférsikringar och de ungas och ildres stillning pa
arbetsmarknaden. Bland bocker utéver den som nimnts ovan finns
The Nordic Labour Market in the 1990’s (Amsterdam: North-Holland
1996, huvudredaktdr), Enterprise and the Welfare State (Cheltenham:
Edward Elgar, 1997, redigerad tillsammans med Martin Rein), Gdsta
Rehn, the Swedish Model and Labour Market Polices (Farngate: Ashgate,
2001, redigerad tillsammans med Henry Milner) och Jonas Olofsson
och Eskil Wadensjo, Arbetsmarknadspolitik. Forindrade forutsittningar
och nya aktorer (Stockholm: sNs forlag, 2009).
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