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personer som saknar skyddsbehov

Bernd Parusel

Varje ar genomfor ett stort antal manniskor riskfyllda, irreguljara
resor till Europa for att soka asyl, exempelvis dver Medelhavet.
Europeiska unionens medlemslander, inklusive Sverige, har lange
forsokt att med restriktiva atgarder minska denna typ av migration,
dock utan bestaende framgangar. En fraga som da kan stallas &r om
det ar maojligt att styra om irreguljara migrationsfloden till sakra och
lagliga kanaler genom att ta emot vissa grupper, vilka idag ofta reser
irreguljart, som arbetstagare eller studenter.

Inledning

Under 2022 har antalet irreguljéra inresor i EU aterigen stigit jamfort med
aren efter den anstrangda flyktingsituationen 2015 (Frontex 2023). | bérjan av
2023 syns manga tecken pa att politiska beslutsfattare ar oroliga éver en
upprepning av tidigare kriser i migrationshanteringen.

Migrationssituationen vid de huvudsakliga irreguljara rutterna till EU och vid
EU:s yttre land- och sjogranser beskrivs ibland som "mixed migration”
(Murphy 2014). Med "blandad migration” menas att manga manniskor som
forsoker komma till EU via dessa rutter ar personer i behov av
internationellt skydd medan andra inte ar det. Om skyddsbehovande lyckas
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resa in och anséker om asyl kan de fa flyktingstatus eller andra typer av
skydd. For de som inte bedoms ha skyddsbehov enligt internationell
flyktingratt, EU-ratten eller nationella asylregler finns ofta inga sakra
alternativ i EU. Aven om deras skal att fly till EU, till exempel ekonomisk
utsatthet eller forsamrade levnadsvillkor till foljd av kriser eller katastrofer,
kan kannas lika angeligna, férvantas de atervanda till hemlandet. Ibland ar
det svart att, pa ett tydligt satt, sarskilja vem som framst migrerar av
skyddsskal och vem som har andra motiv. En individ kan ocksa fly av
ekonomiska anledningar men samtidigt ha skyddsskal (Long 2015).

EU och dess medlemsstater har i manga ar férsokt att begriansa den
irreguljara migrationen av bade skyddsbhehévande och andra migranter
genom exempelvis atgarder fér att starka granskontrollerna, bekdmpning av
manniskosmuggling och manniskohandel, férsok att undanréja pastadda
"tilldragningsfaktorer” ("pull-faktorer”) samt migrationsférebyggande
insatser i ldnder utanfor EU. An sa lidnge verkar dessa atgirder inte ha gett
nagra langsiktiga effekter i 6nskad riktning. Den irreguljara migrationen
fortsatter, och nar en migrationsrutt stings uppstar ofta en annan - som kan
bli annu farligare for de manniskor som reser pa den. Parallellt séker
experter, forskare och politiker darfér ocksa andra majliga lésningar. En
viktig sddan skulle kunna vara att férsoka styra om den farliga, irreguljara
migrationen mot sakrare, lagliga alternativ.

For skyddshehdvande personer kan lagliga vagar handla om
vidarebosattningsprogram for kvotflyktingar, andra typer av humanitara
uttagnings- och mottagandeprogram, och mojligheter att ansoka om
humanitara viseringar (SOU 2017:103). F6r manniskor utan etablerade
skyddsbehov kan det i stillet handla om méjligheter att fa visum eller
uppehallstillstand for t.ex. familjedterforening, arbete eller studier.

Fragestallningar

Inom ramen for det dvergripande temat — lagliga vagar till EU — fokuserar
denna Delmi Policy Brief pa den snédvare fragan om, och i sa fall hur,
befintliga regler i Sverige fér migration for arbets- eller utbildningsandamal
kan fungera som lagliga migrationsalternativ for personer som anses sakna
skyddsbehov och som idag ofta reser irreguljart. Policy Briefen analyserar
lagstiftning och migrationspolitik i Sverige och lyfter fram det svenska
systemet for arbetskraftsinvandring som ett intressant exempel pa en laglig
vag till EU. Detta system skulle kunna vidareutvecklas for att bidra till att
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mota de utmaningar som den irreguljara migrationen medfor.
Utvecklingspotential finns daven nar det galler mottagandet i Sverige av unga
manniskor for akademiska studier och andra typer av utbildning.

Fragan om lagliga vigar aktualiseras ocksa i samband med kriget i Ukraina.
Till skillnad mot manga andra skyddssékande har ukrainska medborgare och
vissa andra grupper fran Ukraina sedan bérjan av den ryska invasionen i
slutet av februari 2022 kunnat resa in i EU lagligt och har tagits emot inom
ramen av det sa kallade massflyktsdirektivet, som aktiverades i bérjan av
mars 2022 (Parusel & Varfolomieieva 2022; Karageorgiou & Stoyanova 2022).
Det tillfalliga skyddet enligt massflyktsdirektivet ar dock endast en
preliminar lésning i langst tre ar. Nar det gar ut och inte langre kan
forlangas uppstar dirmed fragan om vilka andra lagliga grunder for att resa
in och stanna i EU och Sverige som finns — eller bor finnas — for personer
fran Ukraina.

Den har policy briefen uppdaterar och utvecklar en tidigare version som
publicerades i februari 2020 (Parusel 2020a) och som i sin tur baserades pa
en mer omfattande analysrapport (Parusel 2020b).

Att motverka irreguljar migration genom majligheter
till laglig migration

Det tycks inte finnas nagot entydigt vetenskapligt forskningsstod for att
lagliga vagar, sdsom system for arbetskraftsmigration eller antagning for
akademiska gaststudier eller yrkesutbildningar, minskar strommarna av
irreguljara migranter. Fragan ar valdigt svar att utforska med stéd av empiri
eftersom 6kningar och minskningar av olika migrationsfloden dver tid
paverkas av manga olika faktorer — bade faktorer i migranternas
ursprungs- och transitléander och faktorer i destinationslander (SOU 2020:54,
97-138).

Vi kan dock konstatera att EU och dess medlemsstater knappast pa allvar
eller i storre omfattning har forsokt att 6ppna lagliga vagar som ett
alternativ till irreguljara. De program for arbetskraftsmigration som finns i
EU:s medlemsstater tenderar att vara selektiva och fokusera pa
hogkvalificerade personer eller sarskilda yrkesgrupper som ofta kommer
fran andra utvecklade lander. Personer i utsatta situationer har ofta varken
tid eller méjlighet att anséka om visum eller uppehallstillstdnd som ges
inom ramen fér sddana program eller uppfyller inte de kriterier som stills.
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Program for arbetskraftsinvandring for personer som saknar formella
kvalifikationer ar idag ovanliga och for studier i EU kravs ofta akademisk
behorighet och egna medel for t.ex. studieavgifter och levnadskostnader.

Experter har dock argumenterat att destinationslander kan forsoka att
tillgodose atminstone en del av deras behov av arbetskraft genom att hitta
kandidater bland manniskor pa flykt (Ruhs 2019; Vankova 2022). Nar Férenta
nationernas medlemsstater antog det globala ramverket for saker, ordnad
och reguljar migration 2018 skrev de under pa att "utéka och diversifiera
mojligheterna till séker, ordnad och reguljar migration” (United Nations
2018).

Skapandet av lagliga mdjligheter fér migration ar ocksa en fraga som har
fatt uppmarksamhet i EU, sarskilt efter den anstrangda flyktingsituationen
2015-2016. Ar 2017 presenterade EU-kommissionen ramar for pilotprojekt
inom laglig migration som EU:s medlemsstater uppmanades att
implementera tillsammans med afrikanska lander. Dessa syftade till att
mojliggora laglig migration for arbete eller studier. Den underliggande
hypotesen var att den irreguljara migrationen skulle kunna motverkas
genom utokade mojligheter till laglig migration. Samtidigt skulle
destinationslander i EU tjana pa att rekrytera utldndska arbetare till sektorer
dar det rader brist pa arbetskraft. Argumentet var att fler lagliga vagar for
migration till EU skulle kunna starka afrikanska landers vilja att samarbeta
med EU om att hindra irreguljar migration och kring atervandande, det vill
saga att ta tillbaka asylsokande som fatt avslag i EU (European Commission
2017).

Hosten 2020, nar EU-kommissionen presenterade en ny "migrations- och
asylpakt”, understroks aterigen vikten av att arbeta med lagliga vagar
(Europeiska kommissionen 2020). Kommissionen lanserade ocksa idén att
"talangpartnerskap” skulle byggas mellan EU-ladnder och ldnder pa andra
kontinenter (European Commission 2021). Dessutom organiserades en ny
samarbetsplattform for att framja arbetskraftsinvandring till EU tillsammans
med medlemsstaterna och arbetsmarknadens parter (European Commission
2023).

An sa linge har de flesta EU-samordnade pilotprojekt for laglig migration
endast bedrivits i liten skala (EMN 2021). Det finns positiva erfarenheter fran
vilka lardomar sakert kan dras, men pilotprojekten kan inte antas ha haft
mer &n marginell effekt pa den 6vergripande migrationsdynamiken.
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Det svenska systemet for arbetskraftsinvandring som
en laglig vag

Sverige har internationellt varit kant for ovanligt generosa regler for
arbetskraftsinvandring, vilka innebar stora mojligheter for
tredjelandsmedborgare att fa uppehalls- och arbetstillstand for arbete inom
yrken som kraver en hdg kvalifikationsniva eller specialistkompetenser, men
ocksa for jobb med laga eller inga kvalifikationskrav (Parusel 2020b;
Calleman & Herzfeld Olsson 2015). Dessa regler har dock inte tillkommit for
att oppna lagliga alternativ till irreguljar migration utan for att svenska
foretag skulle fa rekrytera den arbetskraft de behdver.

| korthet kannetecknas det svenska systemet av att arbetsgivare har stor
frihet att rekrytera utlandsk arbetskraft var de vill. Den statliga
inblandningen i processen ar i princip reducerad till att Migrationsverket
provar ansokningar och uppehalls- och arbetstillstand och att olika
myndigheter har kontrolluppdrag for att motverka missbruk av systemet och
utnyttjande av utlandska arbetstagare. Den myndighetsbaserade
behovsprovningen, som tidigare begransade foretagens
rekryteringsmojligheter utanfor EU, avskaffades 2008. Det nuvarande
regelverket kraver att arbetstagare fran tredje land har anstallningsvillkor
som motsvarar gallande kollektivavtal eller anses vara brukliga for
respektive yrke eller bransch. Den minsta manadslénen som en
arbetskraftsinvandrare fran tredjeland maste uppbéara har lange varit 13 000
kronor.

Offentlig statistik for tioarsperioden 2009-2018 visar att de
arbetskraftsmigranter som kommit till Sverige till relativt stor del (dock inte
en majoritet) har varit personer fran lander som ocksa &r dominerande
ursprungslander for asylsokande. Syrien, Ukraina, Irak, Ryssland, Serbien,
Mongoliet och Bosnien-Hercegovina ar nationaliteter som fanns bland de
kvantitativt storsta nationaliteterna bland personer som fatt arbetstillstand
under denna tioarsperiod och samtidigt ocksa bland de viktigaste 20
ursprungsldnder for asylsékande (Parusel 2020b, 78).

Aven arsstatistik for 2022 visar att éverlappningar mellan asylinvandringen
och arbetskraftsinvandringen finns. Bland personer som fick arbetstillstand i
Sverige aterfanns aterigen sju av de 20 stérsta nationaliteterna ocksa bland
de vanligaste 20 ursprungslander for asylsokande: Turkiet, Ukraina, Iran,
Ryssland, Irak, Uzbekistan och Albanien (Tabell 1).
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Tabell 1 Nationaliteter bland arbetskraftsmigranter och asylsdkande
2022.

Beviljade arbetstillstand 2022 Asylsokande
(forstagangsansokningar) 2022*

Thailand 7 049 Afghanistan 2010
Indien 5029 Ukraina 1975
Turkiet 986 Syrien 1381
Kina 840 Irak 1265
Ukraina 828 Ryssland 747
Iran 6917 Uzbekistan 684
Ryssland 673 Iran 593
Pakistan 606 Colombia 573
Brasilien 581 Turkiet 469
Storbritannien 504 Eritrea 413
USA 423 Statsldsa 335
Irak 41 Etiopien 328
Serbien 295 Somalia 310
Bangladesh 27 Peru 308
Egypten 266 Nigeria 288
Sri Lanka 254 Azerbajdzjan 258
Bosnien och Hercegovina 253 Nicaragua 251
Kosovo 253 Albanien 200
Uzbekistan 245 Libanon 185
Albanien 242 Marocko 179

* Siffrorna for asylsokande inkluderar inte de runt 50 365 ansokningar om
tillfalligt skydd enligt massflyktsdirektivet som registrerades under 2022.

Kalla: Migrationsverket (2023a och 2023b).

Laglig arbetskraftsmigration, som ar ett tryggare och sakrare alternativ
jamfort med resor utan tillstand, kan darmed i viss utstrackning ses som ett
mojligt alternativ for personer som kommer till Sverige som asylsokande
men som ofta saknar skyddsskal. Bland de nationaliteter som var relevanta i
bada kategorierna 2022 far exempelvis personer fran Albanien, Uzbekistan,
Ryssland och Irak ofta avslag pa sina asylansokningar.

Arbetskraftsinvandringens majliga roll som alternativ till asylinvandring
begrdnsas dock av att arbetsgivare i Sverige inte har nagra incitament att
rekrytera arbetskraft i lLander som ar relevanta som ursprungslander for
irreguljar migration. Foretagen brukar inte rikta in rekryteringsarbetet mot
just sadana lander och den svenska regeringen &r inte involverad i
arbetsgivarens val. Samarbete med ursprungslander for irreguljara



migranter uppmuntras eller premieras inte. Dessutom regleras
arbetskraftsinvandringen till Sverige idag inte inom ramen for bilaterala
avtal mellan Sverige och utvalda ursprungslander utan genom ett neutralt
regelverk som galler alla lander och nationaliteter.

En annan aspekt ar att det svenska systemet for arbetskraftsinvandring
sedan nagra ar tillbaka tenderar att bli mindre tillgangligt for personer med
laga kvalifikationer och laga léner. Som en reaktion pa rapporter om
missbhruk av systemet av oseridsa arbetsgivare och utnyttjande av
arbetskraftsinvandrare har regelverket skarpts genom till exempel utdkade
kontroller och inférandet av bindande anstallningsavtal som en forutsattning
for arbets- och uppehallstillstand. Tidigare rackte ett icke-bindande
arbetserbjudande. Det ar heller inte langre mojligt for
arbetskraftsinvandrare att ta med sig nara anhoriga utan att kunna forsorja
dessa (Prop. 2021/22:134).

| februari 2023 aviserade regeringen att kraftigt hoja lonetroskelen for
arbetskraftsinvandring och tillika infora ett krav pa att
arbetskraftsinvandrare maste ha ordnat en heltickande sjukférsakring.
Dessa systemfdérandringar, som ar foremal for en pagaende utredning,
skulle — om de infors — sannolikt leda till en pataglig minskning av
arbetskraftsinvandringen till lagloneyrken (Dir. 2023:25). Darmed skulle
ocksa systemets tillganglighet fér personer utan hégre kvalifikationer
sannolikt minska.

Samma utredning ska aven foresla hur systemet med sa kallade "sparbyten”
mellan asylsystemet och systemet for arbetskraftsinvandring kan avskaffas
(Dir. 2022:90). Sparbytesmajligheten kan inte antas minska irreguljira
inresor men innebdar att asylsokande som fatt avslag pa sin ansékan under
vissa forutsittningar i stallet kan beviljas ett uppehallstillstand for arbete.
Undersokningar har visat att personer som byter spar ofta arbetar inom
yrken med laga kvalifikationskrav (Parusel 2020b, 49-50; Riksrevisionen
2016, 48).

Nar det galler gaststudier har Sverige sedan lange arbetat for att vara en
attraktiv destination for internationella studenter, doktorander och forskare,
och over tid har svenska larosaten lyckats locka ett 6kande antal unga
personer. Samtidigt ar levnadskostnaderna i Sverige hoga, och studenter
maste visa att de kan férsdrja sig under tiden i Sverige. Férsérjningskravet
kan vara svart att uppfylla, sarskilt fér resurssvaga studenter fran den
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globala sodern. Inforandet av studieavgifter for gaststudenter 2011 har med
stor sannolikhet férsvarat mojligheterna ytterligare for studieintresserade
fran fattigare lander (Bryntesson & Bérjesson 2019). Overlappningen mellan
gaststuderande i Sverige och asylsokande nar det galler dessa gruppers
ursprungslander har inte varit lika stor som i jamforelsen mellan
arbetskraftsinvandrare och asylsdkande (Parusel 2020b, 83).

Maojligheter till reformer

Syftet med Sveriges system for arbetskraftsinvandring ar idag inte att
astadkomma alternativa, lagliga invandringsvagar for personer som annars
kanske skulle forsdka att resa in irreguljart och anséka om skydd. Systemet
handlar snarare om att arbetsgivare ska kunna rekrytera den arbetskraft de
anser sig behdva. Men det behdver inte finnas ndgon motsattning mellan
dessa mal. Manga foretag saknar idag arbetskraft och befolkningsprognoser
pekar pa ett 6kande behov av invandring av manniskor i arbetsfor alder. |
princip bor det inte vara uteslutet att ndra reglerna for
arbetskraftsinvandringen och mottagandet av gaststuderande pa ett satt
som férenar malet att tillféra Sverige nédvandig arbetskraft med malet att
oppna lagliga vagar for personer som ofta reser irreguljart. Om detta ska
ske skulle féljande atgarder kunna évervagas.

e Sverige kan arbeta for att forbattra matchningen av lampliga
arbetssokande i tredjelander med arbetsgivare i Sverige som ar i
behov av arbetskraft. Det skulle kunna ske via internet eller genom
utlandsrepresentation av svenska foretag, arbetsgivarorganisationer
eller myndigheter. Matchningstjanster skulle till viss del kunna
inriktas pa ldnder som manga manniskor idag ldmnar for att resa till
EU irreguljart. En innovativ och nytankande ansats skulle vara att
inkludera diasporagrupper i Sverige i jobbmatchningsprojekt.
Sverige har flera valetablerade diasporagrupper som ofta inkluderar
foretagare och entreprendrer.

e For att forbattra eller utoka de lagliga vagarna for att studerai
Sverige sa skulle stipendier och finansierade utbytesprogram kunna
utvecklas och utvidgas. Aven hir skulle man kunna tinka sig en
sarskild inriktning pa lander i den globala sédern dar unga
manniskor ar intresserade av att skaffa sig utbildningar utomlands.



Mojligheterna till antagning for eftergymnasial utbildning i andra
former an hogskola och universitet, sdsom yrkesutbildningar pa
folkhogskolor, skulle potentiellt kunna forbattras. Ett av de
huvudsakliga hindren rérande icke-akademiska studier i Sverige ar
forsorjningskraven, som gor det svart for unga fran fattigare lander
att utnyttja denna mojlighet. Mojligheter till sponsring genom
offentliga eller privata arbetsgivar- och branschorganisationer
skulle kunna utforskas. Denna mdojlighet kan vara speciellt relevant
om studenter och trainees kan kopplas samman med utbildningar
inom yrken dar det rader brist pa arbetskraft. | flera europeiska
lander finns redan initiativ som kallas for "skills mobility
partnerships” (EMN 2022). Dessa gar ut pa att europeiska foretag
utbildar intresserade arbetstagare delvis i deras hemlander och
delvis i Europa for att sedan kunna behalla atminstone nagra av
dessa som arbetstagare (dven personer som sedan inte erbjuds
anstallning i Europa kan ha nytta av dessa utbildningar.)

Forutom dessa forslag skulle bilaterala samarbeten med
tredjelander kring migration i arbets- eller studiesyften kunna
fungera som komplement for Sveriges allméanna,
ursprungslandsneutrala migrationsregler. Under det nuvarande
systemet, som lagger ansvaret for rekrytering helt pa arbetsgivarna,
kan forslaget om bilaterala samarbeten pa regerings- eller
myndighetsniva te sig nagot ovanligt och nytt men manga andra
lander i Europa arbetar pa detta satt och det kan vara vardefullt ur
ett migrationshanteringsperspektiv eftersom samarbete och dialog
med tredjelander om antagning av studenter, trainees eller
arbetstagare skulle kunna underlatta for samarbete i fragor om
atervandande av irreguljira migranter och asylsokande som fatt
avslag.

Idag praglas debatten om atervandande och atertagande av
anstrangningar for att 6ka trycket pa ursprungsldnder genom
striktare visumregler, villkorat bistand och ifrdgasattande av
formanliga handelsregler. Om dessa patryckningar skulle uppna
onskad effekt ar dock oklart eftersom de kan upplevas som ensidiga
(Parusel 2023). En alternativ och kanske mer framgangsrik strategi
vore att koppla forebyggande av irreguljar migration och forbattrat
atervandande till fragan om nya eller utékade lagliga vagar. Ett



pilotprojekt med nagot relevant land i Afrika eller Asien skulle kunna
visa vagen.

e Sedan den fullskaliga ryska invasionen av Ukraina i februari 2022
har flera miljoner ukrainska medborgare och vissa andra grupper
som tidigare varit bosatta i Ukraina rest in i EU, daribland Sverige,
och fatt tillfalligt skydd inom ramen for det sa kallade
massflyktsdirektivet. Nar perioden med tillfalligt skydd gar mot sitt
slut kommer det sannolikt att bli aktuellt att fundera dver
mojligheter till fortsatt eller fornyat uppehallstillstand for personer
som inte kan eller inte vill atervanda till Ukraina. Att anséka om
uppehallstillstand eller arbete i Sverige skulle kunna vara en méjlig
vag framat for vissa personer fran Ukraina, men en sadan ansdkan
kan idag som huvudregel inte beviljas nar den sokande redan
befinner sig i Sverige. For att underlatta mojligheten for ukrainska
medborgare och andra grupper fran Ukraina att fa arbets- eller
studerandetillstand i Sverige kan det darfor bli aktuellt att 6verviga
om det bér inféras ett undantag fran grundregeln att
uppehallstillstand maste sékas och beviljas innan inresa.
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