Kommittédirektiv

Atgarder for att stirka arbetskrafts- Dir.
invandrares stallning pa arbetsmarknaden 2015:75

Beslut vid regeringssammantrade den 2 juli 2015

Sammanfattning

En sarskild utredare ska understka i vilken omfattning

arbetskraftsinvandrare  utnyttjas pa den svenska arbets-

marknaden och beskriva utnyttjandets karaktar. Utredaren ska

darefter foresla lampliga atgarder for att motverka att

arbetskraftsinvandrare som kommer till Sverige utnyttjas.
Utredaren ska bl.a. 6vervéga

e krav pa att anstallningsavtal ges in i samband med en
ansbkan om arbetstillstand,

e begransningar i arbetsgivarens mojligheter att forsamra
anstéllningsvillkoren efter att arbetstillstand har beviljats,

e utOkade sanktioner mot arbetsgivare, och

e utOkade kontroller av arbetsgivare.

Utredaren ska i arbetet analysera och beddma eventuella
effekter av foreslagna atgarder for handlaggningstiderna hos
Migrationsverket och effektiviteten i systemet for arbetskrafts-
invandring. Utredaren ska ocksa lamna nodvandiga
forfattningsforslag for de atgarder som foreslas.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2016.
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Bakgrund

Den 15 december 2008 tradde nuvarande regler for arbets-
kraftsinvandring i kraft. Genom dessa regler infordes ett nytt
system som syftar till att underlatta rekryteringen av arbetskraft
frén tredje land. Andringarna innebar bl.a. att den myndighets-
baserade arbetsmarknadsprévningen upphorde att gélla.
Utgangspunkten vid handldggningen av arenden om arbets-
tillstand ar i stallet arbetsgivarens egen bedémning av behovet
av rekrytering av arbetskraft fran tredjeland. Den 1 augusti 2014
tradde vissa forfattningséndringar i kraft med syfte att upptécka
och stoppa missbruk av reglerna for arbetskraftsinvandring.

En utlanning som ansoker om att fa vistas i Sverige for att
arbeta far beviljas arbetstillstind om han eller hon erbjudits en
anstallning som uppfyller de krav som uppstélls i 6 kap. 2 §
utlanningslagen (2005:716), forkortad UtIL. Anstéllningen ska
gora det mgjligt for utlanningen att forsorja sig. Det innebar att
inkomsten fran den erbjudna anstéllningen maste vara av sadan
storlek att utlanningen inte behdver forsérjningsstod for att
tacka sina kostnader for boende och uppehélle. Darutdver kravs
att den erbjudna I6nen, forsékringsskyddet och d&vriga
anstallningsvillkor inte ar samre &n de villkor som féljer av
svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen.
For att sakerstdlla att sd inte ar fallet ska relevant
arbetstagarorganisation i regel ges tillfalle att yttra sig i drendet,
se 5 kap. 7 a§ utlanningsforordningen (2006:97), forkortad
UtIF. Arbetstillstand far vidare endast beviljas om rekryterings-
forfarandet ar forenligt med Sveriges ataganden inom
Europeiska unionen. Det innebdr att det s.k. unionsforetradet
maste respekteras. Unionsforetradet innebar att det egna landets
befolkning samt befolkningen i 6vriga EU/EES och Schweiz
ska ha foretrade till befintliga arbetstillfallen. | praktiken
betyder det att den lediga tjansten ska ha utannonserats i
Sverige och EU i minst tio dagar.

Arbetstillstand far inte ges for langre tid &n tva ar. Det far
inte heller avse langre tid an anstéllningstiden. Om utlanningens
anstallning forlangs kan arbetstillstandet forlangas utan att
utlanningen forst behdver lamna Sverige. Forlangning kan ske
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vid ett eller flera tillfallen. Den sammanlagda tillstandstiden far
dock inte vara langre an fyra ar eller, om det finns sarskilda
skal, sex ar (6 kap. 2 a § UtIL).

Ett arbetstillstand ska knytas till viss arbetsgivare och avse
ett visst slag av arbete. Efter en sammanlagd tillstandstid om tva
ar ska tillstandet endast knytas till ett visst slag av arbete (6 kap.
2 a § tredje stycket UtIL).

Innan en utlanning paborjar en anstallning ska arbetsgivaren
kontrollera handlingar som visar att utlanningen har foreskrivet
tillstdnd att vistas och arbeta har. En kopia av tillstands-
handlingen ska finnas tillganglig hos arbetsgivaren under
anstallningstiden och under minst tolv manader darefter (6 kap.
13 a § UtIF). En arbetsgivare ska ocksa underratta Skatteverket
att en anstallning har paborjats (7 kap. 1 b § UtIF).

Den arbetskraftsinvandrare som under tillstandstiden forlorar
sitt arbete eller sager upp sig har mojlighet att soka nytt arbete
inom den s.k. omstallningsperioden pa tre eller i vissa fall fyra
manader. Forst darefter kan en aterkallelse av utlanningens
uppehallstillstand bli aktuell (7 kap. 3 och 7 e 8§ UtIL).
Bestammelsen bidrar bl.a. till att motverka att arbetstagaren
kommer att sta i ett for starkt beroende av arbetsgivaren (prop.
2007/08:147 s. 30-33). Uppehallstillstindet kan ocksa ater-
kallas om forutsattningarna for arbetstillstandet inte langre ar
uppfyllda eller det arbete som arbetstillstandet beviljats for inte
paborjats inom fyra manader (7 kap. 7 e § UtIL).

Behovet av utredning

Det &r positivt att ménniskor vill flytta till Sverige for att arbeta
och bo har. En val fungerande arbetskraftsinvandring bidrar till
okat valstand och tillvaxt i Sverige samt mojliggor for individer
att utvecklas och fa en battre livssituation. Sveriges regler for
arbetskraftsinvandring ska underlatta for arbetsgivare som har
behov av att rekrytera arbetskraft fran lander utanfor EES-
omradet och for tredjelandsmedborgare som vill komma till
Sverige for att arbeta.

Det &r samtidigt viktigt att forhindra att arbetskrafts-
invandrare som kommer till Sverige utnyttjas. Goda villkor och
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ordning och reda ska galla for alla arbetstagare. Det ar ocksa
viktigt att varna den svenska arbetsmarknadsmodellen. Nér en
arbetstagare har beviljats arbetstillstdnd och &ar i Sverige har
olika aktorer ett ansvar for att manniskor inte utnyttjas i
arbetslivet. Ett grundldggande krav for att beviljas arbets-
tillstind &r att I6nen, forsakringsskyddet och Gvriga
anstallningsvillkor motsvarar vad som foljer av svenska
kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen. Det
forekommer dock att villkoren i praktiken inte motsvarar
kraven. Enligt Migrationsverkets uppfattning &r missbruket av
regelverket omfattande (se Migrationsverkets yttrande rdrande
forslaget om atgarder mot missbruk av reglerna for
arbetskraftsinvandring [dnr Ju2013/6287/L7]).

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
(OECD) publicerade i december 2011 en utvardering av det
svenska arbetskraftsinvandringssystemet. | utvarderingen anges
att systemet synes mota behoven pa arbetsmarknaden pa ett
effektivt satt, men att vissa justeringar kan behdvas.

En rad atgarder for att forhindra att arbetskraftsinvandrare
som kommer till Sverige utnyttjas har redan vidtagits.
Migrationsverket har infort ské&rpta kontroller inom vissa
branscher dér det har visat sig att arbetskraftsinvandrare
utnyttjats. Av Migrationsverkets instruktion (2007:996) framgar
att verket ska motverka missbruk av regler. Regeringen har i
regleringsbrevet for ar 2015, och &ven foregaende ar, gett
Migrationsverket i uppdrag att redovisa insatser for att upptécka
och motverka missbruk av regler. Den 1 augusti 2014 tradde
lagandringar i kraft med syfte att upptécka och stoppa missbruk
av reglerna for arbetskraftsinvandring. Anda aterkommer det
rapporter om att arbetskraftsinvandrare utnyttjas pa den svenska
arbetsmarknaden.

Regeringen anser darfor att det finns behov av att kartldgga
omfattningen och karaktaren pa utnyttjandet av arbetskrafts-
invandrare pa den svenska arbetsmarknaden samt vidta
ytterligare atgarder i syfte att starka arbetskraftsinvandrares
stallning pa arbetsmarknaden. Regelverket maste vara utformat
pa ett satt som minskar riskerna for att arbetskraftsinvandrare
utnyttjas. Malsattningen &r att Sverige ska ha ett system for
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arbetskraftsinvandring som pa ett langsiktigt hallbart satt kan
mota de behov som finns av att rekrytera kompetens utomlands,
samtidigt som utlandska arbetstagare skyddas mot utnyttjande.

Uppdraget

Avgransning och allmén inriktning

Uppdraget omfattar tredjelandsmedborgare som kommer till
Sverige for att arbeta inom ramen for det regelverk som tradde i
kraft & 2008. Uppdraget omfattar inte medborgare i EU/EES
och Schweiz som utnyttjar sin ratt till fri rorlighet for personer.
Arbetskraftsinvandrare befinner sig generellt sett i en utsatt
situation pa arbetsmarknaden, bl.a. eftersom anstallningen utgor
grunden for deras ratt att vistas i Sverige. Detta kan paverka
maktbalansen mellan arbetstagare och arbetsgivare. Att avgora
pa vilket omrade ytterligare atgarder bor sattas in utgor en
viktig aspekt i utredarens arbete. Det kan t.ex. réra sig om
atgarder i samband med tillstAndsprocessen hos Migrations-
verket eller atgarder som ror arbetstagarens rattigheter nar han
eller hon vél &r pa plats i Sverige. Forslag som ror forstarkt
anstallningsskydd har forts fram av arbetstagarorganisationer.
Arbetskraftsinvandrare kan &ven vara i behov av sérskilt stod i
utsatta situationer. Det &r ocksa viktigt att det finns effektiva
atgarder for att forhindra att arbetskraftsinvandrare utnyttjas,
oavsett om arbetsgivaren befinner sig i Sverige eller utomlands.
En utgangspunkt for utredarens évervaganden och forslag ar
att arbetsgivare dven fortséttningsvis ska avgéra om den egna
verksamheten har behov av att rekrytera arbetskraft i tredjeland.
Utredaren ska i sitt arbete beakta effekterna av de
lagandringar som tradde i kraft den 1 augusti 2014 (prop.
2013/14:227 Atgérder mot missbruk av reglerna for arbets-
kraftsinvandring).
Utredaren ska vidare lamna forslag pa atgarder och
analysera vilket behov av forfattningsandringar som foreslagna
atgarder motiverar samt utarbeta forfattningsforslag.
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Kartlaggning av utnyttjande

En viktig del i uppdraget ligger i att klarldgga problembilden.
Det ar bl.a. relevant att undersoka om den problematik som
identifieras sarskilt utméarker arbetskraftsinvandring eller ar av
annan natur, t.ex. kopplad till den aktuella branschen. Det ar
ocksa relevant att undersoka i vilken utstrackning arbetskrafts-
invandrares ersattning bestar av 16n eller andra former av
ersattning.
Utredaren ska darfor

e undersoka i vilken omfattning arbetskraftsinvandrare
utnyttjas pa den svenska arbetsmarknaden och redogéra
for eventuella skillnader mellan olika branscher,

o analysera vilket slags utnyttjande det ror sig om och om
det finns en koppling till reglerna for arbetskrafts-
invandring, och

e analysera hur bevakningen av arbetskraftsinvandrares
anstallningsvillkor fungerar i praktiken.

Kartlaggningen ska utgora en utgangspunkt for utredningens
arbete.

Krav pa anstallningsavtal

For att beviljas ett arbetstillstand kravs att personen har
erbjudits en anstallning i Sverige. Det finns inte nagot krav pa
ett anstallningsavtal. Den som ansoker om arbetstillstand
bifogar som regel ett anstallningserbjudande till sin ansokan,
dar uppgifter om arbetsgivaren, anstallningens omfattning,
anstallningsvillkor m.m. framgar. Migrationsverket fattar sedan
beslut utifran de uppgifter som arbetsgivaren har lamnat i
anstallningserbjudandet.

| debatten kring arbetskraftsinvandring fran tredje land har
det under en l&ngre tid anforts att det anstallningserbjudande
som ges in i samband med en ans6kan om arbetstillstand inte
ger migranten ett tillrdckligt starkt skydd, bl.a. for att
erbjudandet inte &r rattsligt bindande. Det har framforts att de
viktigaste  villkoren i anstallningserbjudandet,  sasom
exempelvis 16n, ska kunna sakerstallas och att det darfor bor
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inforas krav pa bindande anstallningsavtal i tillstAndsprocessen.
Fragan om bindande anstéallningserbjudanden eller avtal har
ocksa tagits upp i flera motioner i riksdagen (t.ex. motion
2012/13:5f375 och 2014/15:957). Aven flera arbetstagar-
organisationer har fort fram sadana énskemal.

Utredaren ska darfor

e analysera om ett krav pa att anstallningsavtal ges in i
ett arende om arbetstillstand kan motverka att
arbetskraftsinvandrare utnyttjas,

o analysera vilka effekter ett sddant krav kan fa, bl.a.
for arbetsgivare som har behov av att rekrytera
kompetens fran tredjeland, och

e ta stallning till om det &r lampligt att infora ett
sadant krav, varvid utredaren ska beakta om
atgarden ar effektiv och andamalsenlig.

Begransningar i arbetsgivarens méjligheter att forsamra
anstéallningsvillkoren efter att arbetstillstand har beviljats

| debatten kring arbetskraftsinvandring fran tredjeland har det
framforts att arbetsgivarens mdjligheter att férsamra
anstallningsvillkoren efter att arbetstillstand har beviljats bor
begransas. Som skél till detta har bl.a. anforts att arbetskrafts-
invandrare befinner sig i en sérskilt utsatt situation eftersom
arbetet utgor grunden for deras rétt att vistas i Sverige. For att
forhindra att arbetsgivare utnyttjar arbetskraftsinvandrares
utsatta situation skulle en begrénsning i arbetsgivarens
mojligheter att omforhandla anstéliningsvillkoren kunna anses
vara motiverad. Samtidigt kan det konstateras att en sadan
begransning skulle utgéra en sédrbehandling av vissa arbets-
tagare och en avvikelse fran den avtalsfrinet som rader pa
svensk arbetsmarknad.
Utredaren ska darfor
e analysera om begrénsningar i arbetsgivarens
mojligheter att forsdmra anstallningsvillkoren, t.ex.
genom justeringar i anstéllningsavtalet nar det géller
16n, arbetstid eller 16neavdrag for kost och logi, efter



att arbetstillstdnd har beviljats kan motverka att
arbetskraftsinvandrare utnyttjas,

e analysera vilka effekter sadana begransningar kan
fa, bl.a. for arbetsgivare som har behov av att
rekrytera kompetens fran tredjeland, och

e ta stéllning till om det ar lampligt att inféra sadana
begrénsningar, varvid utredaren ska beakta om
atgarden ar effektiv och andamalsenlig.

Sanktioner mot arbetsgivare

Det finns en straffbestimmelse som traffar arbetsgivare som
lamnat oriktiga uppgifter till Migrationsverket i samband med
ansokningsprocessen (20 kap. 6 § UtIL). Sedan den 1 augusti
2014 finns det aven en straffsanktionerad uppgiftsskyldighet for
arbetsgivare som innebdr att Migrationsverket kan begéra att en
arbetsgivare lamnar uppgift om de anstéllningsvillkor som
géller for en arbetskraftsinvandrare (6 kap. 6 b § UtIF och
15 kap. 10 § brottshalken). Utlanningslagstiftningen innehaller
inte nagra bestammelser om sanktioner mot arbetsgivare som
inte uppfyller de anstéllningsvillkor som legat till grund for
Migrationsverkets beslut att bevilja arbetstillstand.

Onskemél om utokade sanktioner mot arbetsgivare som
utnyttjar arbetstagare har framforts fran olika hall, bl.a. arbets-
tagarorganisationer. Det har t.ex. foreslagits att arbetsgivare ska
kunna traffas av en sanktion om det visar sig att anstallnings-
villkoren i praktiken inte motsvarar de villkor som var en
forutsattning for arbetstillstandet.

Utredaren ska darfor

e analysera om sanktioner mot arbetsgivare som inte
uppfyller de villkor som har legat till grund for ett
arbetstillstind kan motverka att arbetskrafts-
invandrare utnyttjas,

e analysera vilka effekter sadana sanktioner kan f3,
bl.a. avseende arbetsgivares villighet att rekrytera
arbetskraft fran tredjeland, och

o ta stallning till om det ar lampligt att inféra utdkade
sanktioner och i sa fall vilken typ av sanktioner som
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bor komma i fraga (jfr SOU 2013:38), varvid
utredaren ska beakta om atgarden ar effektiv och
andamalsenlig.

Utokade kontroller av arbetsgivare

Migrationsverket ska vid handlaggningen av en ansdkan om
arbetstillstand vara observant pa att det inte handlar om ett
skenavtal (prop. 2007/08:147 s. 37). Av Migrationsverkets
instruktion (2007:996) framgar att verket ska motverka miss-
bruk av regler. Regeringen har i regleringsbrevet for budgetar
2015 &ven gett Migrationsverket i uppdrag att redovisa insatser
for att upptacka och motverka missbruk. Hur Migrationsverket
ska arbeta for att motverka missbruk eller vilken typ av insatser
som ska vidtas ar dverlamnat till verket att bestdmma.

Tyngdpunkten i Migrationsverkets kontroller ligger vid
prévningen av en ansokan om arbetstillstand. Migrationsverket
inforde i januari 2012 skarpta kontroller vid ansokningar om
arbetstillstand inom vissa utpekade branscher. Det ror sig om
branscher dar verket bedomt att risken for missbruk och
utnyttjande &r sarskilt hog. De skarpta kontrollerna tillampas
&ven avseende nystartade foretag. De regeléndringar som tradde
i kraft den 1 augusti 2014 innebéar att Migrationsverket, vid
sidan av arbetstagarorganisationernas bevakningsansvar av
anstallningsvillkor pa arbetsplatserna, har majlighet att dven
under lopande tillstandstid kontrollera att forutsattningarna for
arbetstillstandet fortfarande ar uppfyllda, sa kallade -efter-
kontroller.

Det &r viktigt att de tillstdnd som Migrationsverket beviljar
utfardas pa riktig grund och att oseridsa arbetsgivare sa langt
som mojligt upptacks innan tillstand beviljas. Samtidigt kan
kontroller efter att tillstand har beviljats syfta till att upptacka
och motverka att arbetskraftsinvandrare utnyttjas.

Utredaren ska darfor

e analysera effekterna av den mojlighet till efter-
kontroller som tradde i kraft den 1 augusti 2014,

e analysera om utdkade kontroller av arbetsgivare,
antingen i samband med prévningen av en ansdkan
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om arbetstillstdnd eller efter att tillstand beviljats,
kan motverka att arbetskraftsinvandrare utnyttjas,

e analysera vilka effekter utokade kontroller kan fa,
bl.a. for arbetsgivare som har behov av att rekrytera
kompetens fran tredjeland, och

e ta stallning till om det &r lampligt att infora utdkade
kontroller, varvid utredaren ska beakta om atgérden
ar effektiv och andamalsenlig.

Utredaren ska dven beakta de slutsatser som 2014 ars
utlanningsdatautredning (Ju 2014:11) kommer fram till nér det
galler direktatkomst och effektivare informationsutbyte mellan
Migrationsverket och andra myndigheter.

Andra atgarder

Syftet med géallande regelverk &r att underlétta arbetskrafts-
invandring. Om syftet med lagstiftningen ska uppfyllas,
samtidigt som utnyttjande av arbetskraftsinvandrare forhindras,
bor olika atgarder Gvervagas.
Utredaren ska darfor
e (Overvéaga andra atgarder an de som namns ovan som
syftar till att stirka arbetskraftsinvandrares stallning
pa arbetsmarknaden.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera och beddma forslagens ekonomiska
och andra konsekvenser for arbetsgivare, berérda myndigheter
och andra aktorer om de genomfors, t.ex. nar det géller hand-
laggningstiderna hos Migrationsverket och effektiviteten i
systemet for arbetskraftsinvandring.

Utredaren ska ocksa analysera och bedéma om de forslag
som laggs fram kan paverka forhallandena pa den svenska
arbetsmarknaden generellt sett. Om utredaren ldgger fram
forslag som innebér att arbetskraftsinvandrare sarbehandlas
jamfort med andra arbetstagare ska utredaren ta stéllning till om
en sadan sarbehandling ar motiverad.
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Utredaren ska vidare analysera och redovisa de ekonomiska
konsekvenserna av forslagen. Om forslagen medfor Okade
kostnader eller minskade intakter for staten ska utredaren
foresla en finansiering av dessa.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredarens uppdrag ska bedrivas i kontakt med berdrda
myndigheter och 6vriga intressenter, bl.a. arbetsmarknadens
parter.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2016.

(Justitiedepartementet)



