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FORORD

Cirkuldr migration har sedan ldnge varit ett centralt begrepp i diskussio-
nerna kring urbanisering och utveckling i utvecklingslinderna men det &r
forst pa senare ar som begreppet dven har hamnat i fokus i diskussionerna
kring en gemensam migrationspolitik i Europeiska unionen (EU).

Den grundldggande tanken bakom begreppet cirkuldr migration &r att
arbetskraften ska uppmuntras att flytta flera gdnger mellan séndar- och
mottagarldnder, for att pa sa vis effektivisera bade ursprungslandets och
mottagarlandets ekonomier. Diskussionerna har i hog grad handlat om
hogutbildad personal, dar motivet har varit att minimera risken for sa
kallad “brain drain”, det vill sdga att utvecklingsldandernas forlust av hog-
utbildad personal inverkar menligt pa deras utvecklingspotential. Darmed
blir migrationspolitiken en integrerad del av politiken foér ekonomisk
utveckling.

Rapporten Invandringspolitik for cirkuldr migration ér skriven av professor
Per Lundborg vid SULCIS, Stockholms universitet. Forfattaren fokuserar
framfor allt pa i vilken utstrickning det dr ett problem att hogutbildade
utvandrar frén fattigare lander och diskuterar utifran detta vilka problem
som kan uppsté nir en politik for cirkular migration utformas.

Anna Stellinger
Direktor, Sieps
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SAMMANFATTNING AV RAPPORTEN

Inom EU har diskuterats mdjligheterna till ett utokat migrationssamarbete
mellan enskilda EU-ldnder och mindre utvecklade linder utanfér EU.
Cirkuldr migration har hér blivit ett centralt begrepp for unionens framtida
migrationspolitik innebdrande att migranter ska uppmuntras att flytta flera
ganger mellan utvandrings- och invandringsland. Det grundldggande syftet
ar att den internationella rorligheten for arbetskraft ska effektivisera bade
ursprungslandets och mottagarlandets ekonomier. Arbetskraftsbehovet i de
rikare, mottagande ldnderna ska tillfredstdllas samtidigt som migranternas
och deras hemmavarande familjemedlemmars inkomster ska 6ka och de
ekonomiska kontakterna med ursprungslandet uppratthalls. I hég grad har
diskussionerna rort sig om utvandring av hogutbildad personal varvid
syftet varit att undvika riskerna med att utvecklingsldnder ska tappas pa
hogutbildad personal. Emigrationen fran ursprungslandet ska siledes inte
leda till sa kallad “brain drain” utan till ”brain gain”. Darmed blir ocksa
migrationspolitiken en politik for ekonomisk utveckling.

Vid utvandring av hdgutbildade uppkommer en lang rad effekter som maéste
vigas samman vid en total utvirdering av en migrationspolitik for cirkulér
migration. Mot bakgrund av en litteraturgenomgéng av dessa effekter
diskuteras problem som kan uppkomma i samband med utformandet av en
rorelsefrimjande politik.

En slutsats som dras &r att utvandringsldnderna inte nddvandigtvis bor
fokusera pa att fa tillbaka sin utvandrade hogutbildade personal da arbets-
utbudet behover okas. I stéllet bor foretag i ett enskilt land varifrdn hog-
utbildade utvandrat och som pa kort sikt behover dka antalet hdgutbildade,
rekrytera personal pa den internationella arbetsmarknaden och inte nod-
véndigtvis forsoka formé emigranter fran det egna landet att tervénda. Ett
problem for méanga fattigare ldnder ar dock att de saknar de institutioner
som kan behdvas for att ta emot och integrera arbetskraft fran andra lén-
der. P4 kort sikt kan dérfor enskilda lander i stillet behdva bygga upp ndd-
véandiga institutioner for en vél fungerande arbetskraftsinvandring. Pé langre
sikt bor fattiga lander gd samman for att skapa stora regioner med fri
arbetskraftsrorlighet. Detta forutsétter dock en politisk process som kan ta
lang tid.

Samtidigt som utvandring av hogutbildad personal kortsiktigt minskar till-
gangen pa humankapital kommer mdojligheterna att utvandra till hoga
inkomster ocksa att stimulera flera att soka sig till hogre utbildning. Netto-
effekten pa den langsiktiga humankapitalbildningen &r darfor inte given.
Det finns beldgg for att utvandringen av hogutbildade har en positiv effekt



pé ursprungslandets humankapital i stora lander sdsom Kina, Indien och
Brasilien. En orsak till detta kan vara att dessa ldnder har ett forhallandevis
vil utvecklat utbildningssystem. Utvandring av hogutbildade fran sma
fattiga lander forefaller ddiremot inte generera samma positiva effekt pa
humankapitalbildningen i hemldnderna. I stdllet verkar hiar de negativa
effekterna pa humankapitalbildningen att dominera. Storleken pd den
inhemska arbetsmarknaden i utvandringslanderna kan saledes vara av vikt
for om en politik for cirkuldr migration ska gynna ursprungsldnderna eller
inte. En invandringspolitik for att stimulera cirkuldr migration mellan ett
enskilt rikt land och ett enskilt litet och mindre utvecklat land kan vara till
det rika landets fordel medan det mindre underutvecklade landet kan
paverkas negativt.

En rorelseframjande migrationspolitik for enskilda EU-lander sdésom Sverige
bor da helst ske i samarbete med en storre region av ursprungslédnder. Hér-
igenom Okar sannolikheten for att de positiva effekterna av utvandringen
av hogutbildad personal fran ursprungsldnderna kommer att 6verviga de
negativa effekterna. Det kan emellertid visa sig vara fordelaktigt att Sverige
vidareutvecklar det system for en liberalare arbetskraftsinvandring fran
tredje land som inférdes i december 2008. Om Sverige har att vdlja mellan
att fortsétta pa den inslagna végen eller att ga dver till ett detaljreglerat
system enligt de diskussioner som forts kring ”cirkulér migration” dr den
forstnimnda med stor sannolikhet att foredra.

Beaktas dven de finansiella effekterna i form av remitteringar, 6kad handel
och okade investeringar till foljd av en ldngre vistelse utomlands, kan det
naturligtvis visa sig att dven de mindre och fattiga ldnderna kan komma att
tjdna pd utvandring av hogutbildade dven om humankapitalet minskar. Men
dven dessa effekter kan visa sig vara stérre om ursprungslandet ar en del
av en storre region. Sannolikheten &r storre for att en atervindande migrant
kan hitta ett arbete ddr han kan dra nytta av de nya erfarenheter och kun-
skaper han eller hon erhéllit under vistelsen i det rikare landet om regionen
att dtervénda till &r storre. Matchningen mellan vakanser och arbetssdkande
forbéttras om de arbetssdkande har ett storre geografiskt omrade att soka
inom. For dtervindare som vill etablera affarskontakter 6kar ocksé sanno-
likheten for goda investeringar om det omrade inom vilket man kan soka
kontakter &r stort.

Ett enskilt EU-land skulle da inte ingé ett samarbete med ett enskilt fattigt
land utan med ett antal lander, till exempel soder om Sahara, och dir fore-
tagen 1 de enskilda linderna har forbdttrade mojligheter att rekrytera
arbetskraft frdn andra fattiga lander. Skulle de enskilda EU-ldnderna idag
etablera ett system for rorelsefrimjande migrationspolitik med enskilda



sma lander skulle detta kunna gora storre skada &n nytta for utvandrings-
landerna. Huruvida de enskilda ldnderna till exempel sdder om Sahara idag
ar tillrackligt stora for att en rorelsefrimjande migrationspolitik skulle ha
positiva effekter dr en fraga som behdver belysas mer.

En strategi kan déarfor vara att forst se till att skapa vél fungerande arbets-
marknadsinstitutioner dir de enskilda linderna kan ta emot invandrad
arbetskraft. Om mojligheter skapas for migration till EU-ldnderna fran
storre regioner med mer integrerade ekonomier skulle detta gora det moj-
ligt for den enskilde atervindande migranten att finna ett arbete ddr denne
kan utnyttja de erfarenheter som erhallits under tiden i de mer utvecklade
landerna. Det skulle ocksd oka sannolikheten att etablera goda affars-
forbindelser och att vl investera ett eventuellt sparat dverskott. Detta skulle
gynna handelsforbindelserna mellan linderna i den fattiga regionen och
mellan de enskilda linderna och EU-landet. Om manga enskilda EU-
lander skapar ett system dér personer fran ett omrade med fri arbetsmark-
nad séder om Sahara kan utvandra skulle detta ocksé med stor sannolikhet
generera positiva handelseffekter savél for den fattiga regionen som for de
utvecklade EU-ldnderna. Det &r ocksa sannolikt att om man vill uppna stora
volymer pa arbetskraftsinvandringen av hogutbildade kan man knappast
enbart vinda sig till nagot litet land i till exempel Afrika.

Den rorelsefrimjande migrationspolitik som diskuterats under benim-
ningen cirkuldr migration kan dock leda till regleringar som kan ha storre
negativa effekter &n positiva. For att migrationspolitiken ska kunna anvén-
das for att uppna utvecklingsekonomiska mal skulle krivas mycket detalje-
rad kunskap om hur ursprungslédnderna péaverkas av att deras hogutbildade
emigrerar. En framgangsrik detaljreglerad invandringspolitik for cirkulér
migration i syfte att gynna utvecklingen i ett utvandringsland forutsétter att
man for varje enskilt land vet, eller atminstone har en god uppfattning om,
utvandringens effekter pd humankapitalbildnignen, vet vilken migrationstid
som gynnar foretagsetablerandet, vet omfattningen av remitteringar och
deras effekter, med mera. Da denna kunskap saknas, och kommer att
saknas under en lang tid framover, kan det visa sig vara bittre att lata
marknadskrafterna styra, det vill sdga lata migrationen fran tredje land
bestimmas av efterfragan pé arbetskraft i de utvecklade ldnderna.

I jamforelse med andra EU-lénder ligger Sverige langt framme nér det gél-
ler 6ppenheten for arbetskraftsinvandring frén tredje land. De diskussioner
som hittills forts om EU:s framtida invandringspolitik forefaller innebéra
mindre dppenhet dn dagens svenska system. Det vore beklagligt om vi
overgick till ett system som innebér lagre grad av arbetskraftsrorlighet over
vara granser.



En strategi kan vara att halla fast vid den inslagna védgen och vidareutveckla
det system som skapades 2008. En stor fordel dr enkelheten och det mini-
mum av reglering som systemet kriaver. Fortfarande géller dock att invand-
ringslandet gynnas och utvandringslandet kan ha svart att locka tillbaka sin
utvandrade hogutbildade arbetskraft 4ven om det rader en hog efterfrigan
pa deras tjanster. Om vi har anledning befara att utvandringsldnderna
paverkas negativt av att hogutbildade emigrerar kan vi bidra till uppbygg-
nad av institutioner for arbetskraftsinvandring i utvandringslanderna.



1 INLEDNING OCH SYFTE

Under senare ar har man inom EU-kretsar diskuterat mojligheterna till ett
utdkat migrationssamarbete mellan hogt utvecklade EU-ldnder och enskilda
mindre utvecklade ldnder utanfor EU. I dessa diskussioner har begreppet
cirkuldr migration blivit centralt for hur unionens framtida migrationspoli-
tik ska utformas. Migranterna ska uppmuntras att flytta flera gdnger mellan
landerna. Den grundldggande idén &r att den internationella rérligheten for
arbetskraft ska effektivisera bade ursprungslandets och mottagarlandets
ekonomier. Arbetskraftsbehovet i de rikare, mottagande ldnderna ska till-
fredstdllas samtidigt som migranternas och deras hemmavarande familje-
medlemmars inkomster ska 6ka och de ekonomiska kontakterna med
ursprungslandet uppritthalls. Aven om migrationspolitiken avser att gilla
for savil hog- som lagutbildad personal och studenter har diskussionerna i
hog grad rort sig om utvandring av hdgutbildad personal. Man dnskar und-
vika riskerna med att utvecklingslidnder ska tappas pa hogutbildad personal
och att emigrationen fran ursprungslandet inte ska leda till sa kallad ”brain
drain” utan till ”brain gain”. Darmed ska ocksa migrationspolitiken vara en
integrerad del av utvecklingspolitiken.

Jag diskuterar begreppet cirkuldr migration senare i uppsatsen. Hér ska
bara kort noteras att den internationella migrationen alltid har haft ett
inslag av “cirkularitet” varfor cirkuldr migration i sig inte kan beteckna en
viss politik. I stéllet talar jag hdr om en “rorelsefrimjande migrations-
politik” som da innefattar ett system for att stodja cirkularitet.

Négon genomarbetad invandringspolitik gentemot tredje land baserad pé
cirkuldr migration har &nnu inte presenterats vilket forsvérar en diskussion
om begreppet. Rapporten diskuterar dirfor rorelsefrimjande migrations-
politik utifran de tentativa riktlinjer som finns for hur ett sddant system
kan utformas och utifran tillgéngliga studier av hur utvandringsldnderna
paverkas av att hogutbildad arbetskraft utvandrar. For Sverige édr det knap-
past rimligt att diskutera invandring av ldgutbildad arbetskraft frdn ldnder
langt bort som Afrika eller Asien. Tillgdngen pa lagutbildad personal ar
god, i synnerhet sedan EU utvidgades varfér det knappast kommer att
finnas ndgon mer omfattande efterfragan péd ldgutbildad arbetskraft fran
andra kontinenter som kan anstéllas till 16ner stipulerade i svenska kollek-
tivavtal. Undantag frin detta dr de sdsongsarbetare som anlédnder for till
exempel barplockning. Det kan eventuellt ocksa langre fram visa sig finnas
behov av invandring fran utvecklingsldander for att tdcka behovet av arbets-
kraft inom vard och omsorg.

Av central betydelse for diskussionerna ar de effekter som uppkommer vid
utvandring av hogutbildade. Dessa maste vigas samman for en konsistent
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utvardering. Fragor som uppkommer dr om, och i sé fall hur, man aktivt
ska reglera det internationella flodet av hogutbildade. Ar ett system dir
man binder upp eller ger incitament till emigrerade hogutbildade att ater-
vinda till hemlandet forenligt med ett effektivt utnyttjande av virldens
arbetskraftsresurser? Vilka dr principerna for ett effektivt utnyttjande av
rorlig arbetskraft? Om virldens arbetskraftsutnyttjande forbittras vid en
helt fri arbetskraftsrorlighet, hur paverkas fordelningen av den dkade vél-
farden mellan och inom rika och fattiga ldnder? I vilken man star de rika
landernas intresse av att f4 in hogutbildad arbetskraft fran fattiga lander i
konflikt med de fattiga landernas intresse av att behalla sina hogutbildade?
Aven om informationen om utvandring av hogutbildade frin fattiga regio-
ner i virlden har okat vet vi fortfarande endast lite om i vilken grad
ursprungsldnderna drabbas av ”brain drain” pa kort och lang sikt. De vél-
fardsekonomiska konsekvenserna av emigration av hogutbildade dr manga
och svéra och svaren varierar sannolikt beroende pé region. Vad betyder
till exempel forlusten av hogutbildade jamfort med virdet av de remitte-
ringar som en utvandrare ofta genererar till hemlandet eller virdet av att
manga atervindare startar nya foretag och for med sig finansiellt kapital
som Okar skattebasen? Hur ska den nya kunskap och de erfarenheter som
atervindande for med sig virderas?'

Det finns sjélvfallet inga enkla svar pa dessa fragor och nagon trovardig
helhetssyn har inte presenterats i litteraturen. Denna rapport kan bara i
begrinsad omfattning och pa ett hogst principiellt plan diskutera hur en for
alla parter effektivare migrationspolitik kan utformas och bara antyda hur
man fran svensk sida bor forhalla sig till dessa fragor. I stillet ska jag mot
bakgrund av konsekvenserna for ursprungsland, virdland och migranter,
kortfattat diskutera problem som kan uppkomma i samband med utforman-
det av en rorelsefrimjande migrationspolitik. I bésta fall kan rapporten
ocksé bidra till en diskussion om hur en migrationspolitik bor utformas.

I litteraturen aterfinns studier av olika delmoment, sdsom omfattningen av
egenforetagande hos dtervindande migranter, remitteringsbenidgenheten,
effekter pd humankapitalbildningen med mera. Dessa nedslag i olika
delfragor studerade i olika regioner i vérlden dr dock inte tillrackliga for
en helhetssyn péd fragorna. En grundlidggande teoretisk modell som kan

' Vi vet faktiskt ocksé viéldigt lite om invandringens verkliga omfattning. For att registreras
som invandrare i till exempel Sverige ska man ha uppgivit att man dmnar stanna i landet i
minst ett ar. Men hur manga som dmnar stanna i landet kortare tid &n ett ar vet vi inte.
Denna korttidsmigration kan ha stor betydelse for att utjimna konjunktursvingningar och
dérmed ha betydande vilfardseffekter. Dessa brister i data innebér att diskussionerna i hog
grad kommer att bli av teoretisk och diskuterande natur dar empiriska bedomningar med
nodvéndighet blir begrdnsade.
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beakta alla faktorer saknas helt enkelt. Slutsatser om hur virdlands och
ursprungslands regeringar ska forhalla sig till atervindande migranter méste
darfor dras under stor osdkerhet. Detta giller framfor allt fragor om
utvandring ska begrinsas och om éatervindande ska uppmuntras. Att slut-
satser maste dras under stor osdkerhet ar naturligtvis inget ovanligt inom
samhiéllsvetenskap och det dr ocksa fallet inom andra omraden dér resulta-
ten 4r manga men ofta divergerande.

Dock har under senare tid en del kvalificerade studier publicerats som for-
soker bena ut hur utvandringslandernas langsiktiga tillgdngar pa human-
kapital paverkas vid utvandring av hogutbildad personal. Baserat pa dessa
och andra tillgéngliga resultat bor man dnda tentativt kunna indikera ett
lampligt stillningstagande.

En slutsats som dras i rapporten dr att man inte bor fokusera sd mycket pa
att utvandrare fran fattiga ldnder, vare sig det ror sig om hogutbildade eller
lagutbildade, med nddvandighet ska dtervinda till sina hemlénder. I stillet
bor ett enskilt land som behdver dka antalet hogutbildade ge sig ut pa den
internationella arbetsmarknaden for att dar attrahera och rekrytera personal,
samtidigt som landet kan utnyttja emigranternas remitteringar. Om till
exempel Sydafrika tappar vad man anser vara en sa stor del av likarkaren
till USA eller EU att en bristsituation uppkommer kan man knappast bjuda
over de l6ner som deras ldkare erbjuds utomlands. I stdllet bor man forsoka
locka till sig ldkare fran andra ldnder. Att forsdka stoppa utvandringen &r
inte bara en inskridnkning i den personliga friheten utan i manga fall
sannolikt ocksd ekonomiskt forkastligt pa ldngre sikt da det minskar incita-
menten for den inhemska befolkningen att investera i hogre utbildning.
Loneskillnaderna mellan de fattigaste och de rikaste ldnderna ar ocksa sa
stora att det ar rimligare att forsoka attrahera arbetskraft fran andra fattiga
lander.

Ett problem for ménga fattigare ldnder &r att de saknar de institutioner som
kan behdvas for att ta emot och integrera arbetskraft fran andra lénder.
Detta kan gélla dven relativt utvecklade ldnder som Polen och andra nya
EU-lénder, som efter att ha tappats pa arbetskraft skulle kunna 16sa detta
genom att ta emot arbetskraft utifran. Ett integrerande av fattigare ldnder i
den del av globaliseringen som berdr den fria rorligheten forutsitter upp-
byggande av institutioner som underléttar rorligheten. Liksom de nordiska
landerna i mitten av 1950-talet skapade den fria nordiska arbetsmarknaden,
kan fler sddana regionala fria arbetsmarknader skapas i de fattiga delarna
av virlden. P4 kort sikt kommer regioner for fri arbetskraftsrorlighet inte
att etableras, varfor enskilda lénder i stillet behdver bygga upp nédvéndiga
institutioner for en vil fungerande arbetskraftsinvandring.
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En rorelsefraimjande migrationspolitik for enskilda EU-ldander som Sverige
bor helst ske i samarbete med en stérre region av ursprungslidnder. Har-
igenom Okar sannolikheten for att de positiva effekterna av utvandringen
av hogutbildad personal fran ursprungsldanderna kommer att Gvervéga de
negativa effekterna. Det kan visa sig vara fordelaktigt att Sverige vidare-
utvecklar det system for en liberalare arbetskraftsinvandring fran tredje
land som inférdes i december 2008. Om Sverige har att vilja mellan att
fortsdtta pa den inslagna vdgen eller att g& Over till ett detaljreglerat
system enligt de diskussioner som forts kring cirkuldr migration” dr den
forstnimnda med stor sannolikhet att foredra.

Upplédgget av uppsatsen ar foljande: Forst redogér jag for omfattning och
trender i den internationella rorligheten av hogutbildad personal. Dérefter
diskuteras vilka positiva och negativa effekter som uppkommer fér utvand-
ringslénderna samt om utvandring bor uppmuntras. Efter litteraturgenom-
gangen diskuteras begreppet cirkuldr migration. Har tas de eventuella pro-
blem upp som kan tdnkas uppkomma och begreppet relateras till frigan
om ett effektivt utnyttjande av den internationella arbetskraften. Utifrdn
detta dras sedan slutsatser om hur man kan utforma en roérelsefraimjande
migrationspolitik for att 6ka sannolikheten for positiva effekter.
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2 DEN HOGUTBILDADE AARBETSKRAFTENS
INTERNATIONELLA RORLIGHET

2.1 Hur omfattande ar rorligheten?

Den internationella migrationen av hogutbildade har 6kat kraftigt. Det har
uppskattats att det ar 2000 fanns ca 20 miljoner hogutbildade, det vill sdga
utlandsfédda med universitets- eller hogskoleutbildning, bosatta inom
OECD. Detta innebar en 6kning under en tioarsperiod med ca 64 procent
vilket kan jaimforas med att lagutbildade under samma period dkade med
endast drygt 14 procent (se Docquier och Marfouk 2006).2 En klar majori-
tet av dessa hogutbildade invandrare kom fran utvecklingsldnder och mot-
svarar mer dn en tredjedel av den totala invandringen till OECD.

Docquier och Marfouk (2004) innehéller de for ndrvarande bista data ver
invandring baserad pé utbildning. Det totala antalet vuxna invandrare (6ver
25 ar) bosatta i OECD-ldnderna var 1990 39,8 miljoner och 2000 var anta-
let 58,5 miljoner. Sett 6ver hela vérlden lever 1,66 procent av befolkningen
i arbetsfor alder i ett annat land adn fodelselandet. Fordelat dver utbild-
ningsnivéer lever 0,94 procent av lagutbildade, 1,64 procent av medel-
utbildade och 5,47 procent av hogutbildade i ett annat land. Docquier och
Marfouk (2006) finner att bendgenheten att utvandra dr mellan fem och tio
ganger hogre for personer med mer 4n tolv ars utbildning &n for personer
med mindre an tolv ars utbildning. Saledes dr de hogutbildade klart dver-
representerade bland utlandsboende. En huvudforklaring &r att de rikare
landerna oftare 6ppnar sina portar for hogutbildade.

Aven i ett lingre perspektiv har utvandring av hogutbildade 6kat kraftigt.
Unctad (1975) rapporterade att det totala antalet migranter fran fattiga till
rika regioner i virlden mellan 1961-72 bara uppgick till 300000 perso-
ner. 1990 fanns enligt folkrdkningen enbart i USA mer &n 2,5 miljoner
hogutbildade invandrare fran utvecklingsldnder (studenter ordknade).
For enskilda lander dr utvandringen av hogutbildade mycket omfattande.
Studier fran ILO visar till exempel att ndrmare 40 procent av alla emigran-
ter fran Filipinerna har hogskoleutbildning. Ménga av dessa har naturligt-
vis fatt sin utbildning i de utvecklade ldnderna.

Utvandringen av hogutbildade &r i absoluta tal fordelade forhallandevis
jamt mellan rikare lander (som normalt har manga hégutbildade) och vissa
storre men fattiga ldnder som med tanke pé sin befolkningsstorlek i abso-
luta tal har ménga hogutbildade. Bland de ldnder som ar 2000 hade flest
utvandrade hogutbildade aterfinns Storbritannien (1,5 miljoner), Filippinerna

2 Se Docquier och Marfouk (2006).
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(1,3 miljoner), Indien (1,0 miljoner), Tyskland (1,0 miljoner) och Kina (0,9
miljoner). Nir det géller andelen utvandrade hogutbildade av totala antalet
hogutbildade, dominerar kraftigt de allra fattigaste landerna sdsom Haiti
(81,6%), Somalia (58,6%), Ghana (42,9%), Mozambique (42,0%) och
Sierra Leone (41,0%). I dessa i regel krisdrabbade ldnder har hogutbildade
haft storre forutsittningar att emigrera dn vad lagutbildade har haft. De
absoluta talen ar ldga men andelarna alltsd hoga.

Den 6kade rorligheten dr i hog grad framdriven av globaliseringen som
banat vig for 6kad internationell migration framfor allt av hogutbildade.
Globaliseringen har forstarkt tendenserna till agglomeration av hogutbild-
ade i omréaden i vdrlden dér de redan dr manga. Detta har ocksé drivit fram
en positiv sjdlvselektion av hogutbildade invandrare. Av intresse kan note-
ras att tvd OECD-ldnder har 6kat andelen hogutbildade speciellt mycket,
ndmligen Kanada och Australien.® Dessa tva ldnder var ockséa de forsta att
officiellt inféra en kvalitetsselektiv invandringspolitik baserad pa idén att
underlétta for hogutbildade att invandra. Att minniskor vérlden &ver i
okande utstrickning ges mojlighet till hogre utbildning bidrar ocksa till att
den internationella migrationen okar.

’ Bada ldnderna uppmuntrar invandring av hogutbildad personal. I Australien granskas den
hogutbildade invandrarens kvalifikationer fore inresan vilket inte &r fallet i Kanada dar
utvdrderingen sker kort efter inresan. I Australien géller ett godkénnande for hela landet
medan i Kanada bara for den stat till vilken invandraren anlédnt. Australien tillimpar en Gvre
aldergrans for hogutbildade invandrare. Jimforelser visar pé att den australiska politiken har
varit mer framgéangsrik &n den kanadensiska. Se Richardson och Lester (2004).
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3 FORVANTADE EFFEKTER AV HOGUTBILDADES
UTVANDRING

I litteraturen har olika mekanismer studerats nar man har forsokt att utvér-
dera de vilfardsekonomiska effekterna av utvandring av hogutbildade fran
fattiga till rika ldnder. Den fOrsta generationens studier fran 1960-talet
betonade starkt de negativa effekterna for ett land varifrdn hogutbildade
utvandrar. Senare ars studier erbjuder dock en mer balanserad syn och
betonar andra mer positiva effekter. Grovt kan man urskilja fyra olika
mekanismer: den direkta “brain drain”-effekten; stimulanser av hogre
utbildning; diaspora-effekter och internationellt féretagande; samt remitte-
ringar och sparande.

3.1 Den direkta "brain drain®- effekten

Den forsta och mest uppenbara dr den direkta forlusten av de hogutbildade
i utvecklingslandet. Denna forskning gar tillbaka till tidiga bidrag sasom
Grubel och Scott (1966) och Johnson (1967). Denna teoretiska litteratur
fokuserar pa effekten av en exogen, det vill sdga bestimd utanfér model-
len, minskning av humankapitalet pad den inhemska ekonomin och handlar
i hog grad om hur forlusten av hogutbildade paverkar utvandringslandets
ekonomi under antagande om samtidiga marknadsstorningar. Den huvud-
sakliga slutsatsen var att vélfarden minskar f6r utvandringslandets kvar-
varande befolkning, men denna slutsats var kdnslig for antaganden om
16nebildning och sysselsittning. I huvudsak visade forskningen att utvand-
ringen av hogutbildade forstirker de effektivitetsforluster som de olika
storningarna orsakar. Dessa storningar eller statliga eller kommunala
ingrepp kan till exempel vara subventioner till utbildningen eller under-
sysselséttning av arbetskraft till f61jd av ingrepp i l6nebildningen.

Nir personer viljer att arbeta i andra ldnder forlorar ockséa ursprungslandet
skatteintdkter. Forslag framfordes tidigt om att ursprungslandet med hjélp
av vardlandets skattemyndigheter skulle beskatta de hogutbildade som
hade emigrerat och att dessa skatteintdkter skulle aterforas till ursprungs-
landet.* Denna fraga &r av speciellt intresse nir det giller hgutbildade da
ju ursprungslandet ofta star bakom en stor del av utbildningskostnaderna
for individen. Enligt Desai, Kapur och McHale (2004) skulle redan en
mycket begransad skatt pa till exempel indiska medborgare i utlandet kraf-
tigt hoja indiska statens inkomster. Summan av inkomsterna for indien-
fodda personer bosatta enbart i USA motsvarar ca tio procent av Indiens
nationalinkomst. En beskattning av utlandsboende medborgare dver hela

* Se Bhagwati och Partington (1976), Bhagwati och Wilson (1989). Se ocksd Commander,
Kangasniemi och Winters (2003).
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virlden skulle kunna generera betydande summor till den indiska stats-
kassan. Beskattning av egna medborgare som dr verksamma i andra ldnder
har tillampats av USA och Filipinerna.’

3.2 Stimulanser av hagre utbildning

Efter 70-talet kom forskningen alltmer att fokusera pa dynamiska effekter
av utvandring av hogutbildade. Gradvis kom man dé in pé en andra aspekt
av utvandringen av hogutbildade, ndmligen hur utvandringen péaverkar
incitamenten for de kvarvarande att utbilda sig. Utvandring av hogut-
bildade fran ett litet fattigt land till USA eller EU, innebér for det forsta att
det inhemska utbudet av hogutbildade pa kort sikt minskar vilket tenderar
att driva upp l6nen for hogutbildade. I huvudsak har migrationens 16ne-
effekter fokuserats pa de utvecklade invandringslanderna men under senare
tid har dven konsekvenserna for utvandringsldnderna studerats. Mishra
(2007) finner betydande 16ne- och vilfardseffekter i Mexiko av utvand-
ringen dérifran. Utvandring av 10 procent av arbetare i en viss kategori,
definierad utifrdn utbildning och erfarenhet, leder till att 16nen i samma
kategori stiger med icke forsumbara 4 procent.

Mgjligheten att utvandra till rika 1dnder ddr man betalas kanske tio ganger
bittre dn i hemlandet gor vidare att den forvintade avkastningen pa utbild-
ning drastiskt stiger for den som verkligen har en chans att fa ett arbete i
ett utvecklat land. Om sannolikheten &r hog att man efter examen ska kunna
fa ett vilbetalt arbete i ett rikt och utvecklat land dkar incitamenten att
utbilda sig. Utvandringens effekter pa avkastningen av hdgre utbildning
har fétt en central roll i senare litteratur.® Om man tillater utvandring for
hogutbildade kommer forvantningar om vilbetalda tjanster utomlands att
stimulera ytterligare investeringar i humankapital i ursprungslandet men
eftersom inte alla emigrerar kan effekten bli en 6kning av humankapitalet i
hemlandet. For att dessa incitament ska vara verksamma maste hogre
utbildning inte enbart 6ka chanserna att fa emigrera utan ocksa dka sanno-
likheten att man kan erhélla ett arbete som kréver en hog utbildning i
invandringslandet.

Denna litteratur bygger pa antagandet att alla medborgarna i utvecklings-
landerna efter en hogskoleexamen har samma mdojlighet att ta ett vélbetalt
arbete 1 de utvecklade linderna. Detta forutsitter att de rika ldnderna
inte har nagra majligheter att i forvdg granska den potentiella arbetskraft
som man vill anstédlla. Modellerna forutsétter saledes att man véljer slump-

* For en utvérdering av Filipinernas erfarenhet av beskattningen av medborgare verksamma i
andra lander, se Richard Pomps bidrag i Bhagwati och Wilson (1989).
¢ Se Beine et al. (2001, 2008), Stark och Wang (2002).
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missigt bland de utexaminerade. Detta stimmer dock knappast med verk-
ligheten utan snarare granskas de utexaminerade mycket noga innan
anstillningsbeslutet, till exempel genom en aktiv rekryteringskampanj i
ursprungslandet, provoperioder och genom kontakter med det lokala léro-
sdtet. Detta kan himma andra 4n de bista studenterna att satsa pa en hogre
utbildning. En screening av de nyutexaminerade ar dock aldrig perfekt och
manga studenter tror sig ocksd om att kunna bli bland de bista som ut-
examineras varfor dessa himmande effekter pd utbildningsincitamenten
inte behdver bli sa stora.

For ménga medborgare i utvecklingslinderna kan mdjligheterna till ur
deras synvinkel extremt hdga inkomster i de utvecklade ldnderna vara en
starkt drivande kraft bakom deras arbets- och utbildningsanstrangning. Det
kan vara belysande att hér ta ett exempel fran idrottens vérld. Argumentet
mot att begrdnsa utvandring blir ndrmast dvertydligt i fallet med vissa
idrottsstjarnor vars yrkesutovning utomlands ingen skulle komma pa idén
att ifrdgasitta. Ishockeyspelaren Peter Forsbergs traningsiver i vre tondren
for att utbilda sig till elitspelare drevs sannolikt starkt av forviantan om
arliga mangmiljoninkomster som NHL-proffs. Direfter har Forsbergs
insamlade formdgenhet redan innan hans karridr dr 6ver gett upphov till
betydande investeringar i Sverige. Forsberg dr ocksa bara en i en lang rad
av idrottsstjarnor och artister som pa detta sétt bidragit till den ekonomiska
utvecklingen. Det hade sjdlvklart inte varit en bra politik att férneka
idrottsutdvare, artister med flera mojligheten att emigrera.

Visserligen har det framforts argument om att utvandringen av toppidrotts-
min forsdmrar kvaliteten pd den inhemska produktionen av “idrotts-
tjdnster” i ishallar, fotbollsarenor och andra anldggningar. Huruvida detta
dr fallet eller inte ska jag inte diskutera vidare, utan bara konstatera att
utldndska méngmiljonkontrakt, som kan ge ett ekonomiskt oberoende for
resten av livet, sjalvfallet maste spela en stor roll for manga unga spelares
ambitioner. Den inhemska produktionen kommer att mer karaktériseras av
unga hungriga talanger och atervindande erfarna “tjansteproducerande”
spelare.

Principiellt likartade argument kan dverforas pa unga personer i fattigare
lander vars incitament att skaffa sig hogre utbildning, anstridnga sig i skol-
arbetet med mera paverkas av mdjligheter till ur deras synvinkel extremt
hoga inkomster i andra, mer utvecklade ldnder. Att 6ppna for fri arbets-
kraftsinvandring i de rika och utvecklade landerna hojer kraftigt den for-
véntade avkastningen pa hogre utbildning och kan dérigenom vara ett sitt
att stimulera utbildning for medborgare i fattigare ldnder och ocksa att sti-
mulera den individuella insatsen som student. Visserligen kan dé en del av
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de bésta begavningarna i sina bésta ar ga forlorade for hemlandet men de
kan aterkomma och deras samlade erfarenheter kan dé vara ytterst varde-
fulla for ursprungslandet.

Magjligheterna att utvandra kan ocksa stimulera den inhemska produktionen
av hogkvalitativa utbildningstjanster. Exempel pa ldnder som etablerat en
kvalitativ hdgre utbildning &r Indien, Kina och Sydkorea. Indien produce-
rade i borjan av 2000-talet ungefar 25000 ingenjorer varje ar.” Det indiska
institutet Indian Institute of Technology (IITS) svarar for ndrmare tio pro-
cent av dessa utexaminerade ingenjorer och IITS svarade i borjan av 2000-
talet for 78 procent av USA:s indienfédda doktorer i teknologi. Sextiofem
procent av Koreas doktorer i teknologi kom fran Seoul National University.
Liknande siffror géller for vissa elitskolor i Kina. Att personer som ut-
examineras fran dessa skolor i utvecklingslander dr konkurrenskraftiga pa
den internationella marknaden i de hogt utvecklade ldnderna utgor i sig ett
bevis pa att man lyckats halla en mycket hog kvalitet pa den hogre utbild-
ningen. Med tanke pa att en majoritet av de utexaminerade stannar kvar i
hemlandet blir denna kvalitetstest av utbildningen som den internationella
rorligheten innebér av stor betydelse for det egna landet.

Manga av de hogutbildade som emigrerat till USA stannar kvar dar och en
uppskattning visar att ca 70 procent av alla utlandsfédda doktorer inte ater-
vénder och manga blir amerikanska medborgare. Ofta blir det omdjligt for
hemlandet att locka tillbaka dessa personer. For Sverige som dr ett litet
land utan de toppuniversitet som USA har &r det knappast mdjligt att pa
samma sitt dra nytta av utlindska toppstudenter. Aven om manga skulle
komma hit for att skaffa sig en doktorsexamen fréan till exempel KTH é&r
det en uppenbar risk att manga efter avslutade studier flyttar till annat
europeiskt land eller USA. Om EU 6ppnar portarna pd samma sétt som
USA har gjort kan det dock finnas mojligheter att vi kan locka till oss
hogutbildade indier och kineser som fatt sin forskarutbildning vid nagot
vélrenommerat europeiskt universitet.

3.3 Diaspora-effekter och internationellt foretagande

En tredje typ av effekt som i hog grad sammankopplas med utvandring av
hogutbildade kan kallas for ”diaspora-effekt”.® Harunder finns effekter av
att migrationen underldttar och &r en killa till internationella féretagskon-

7 Se Bhagwati (2003). Sannolikt dr denna siffra idag klart hogre.

* Begreppet “diaspora” har fatt en generell betydelse och kan sigas omfatta en brokig
blandning av invandrargrupper inklusive politiska flyktingar, tillfilliga boende i andra
lander, gastarbetare, etniska minoriteter och allehanda grupper av invandrare och som pa
ndgot sitt upprétthaller en koppling till hemlandet. Se Shuval (2000).
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takter.” Gould (1994) visar att bestandet av invandrare i USA paverkar
USA:s handel positivt. En 10-procentig dkning av antalet invandrare i
USA fran ett visst land dkar USA:s export till detta land med 4,7 procent
och importen fran landet med 8,3 procent. Effekten pa exporten kan tolkas
som en renodlad nitverkseffekt. Head och Ries (1998) skattar en liknande
modell som den Gould anviander men finner for Kanada liagre effekter av
en 10-procentig 6kning av bestandet av invandrare: 1,3 procent for expor-
ten och 3,3 procent for importen. Generellt har man funnit att ”diaspora-
effekterna” ar betydande for den internationella foretagsamheten (Rauch
2001). Saxenian (1999), sid. 55 drar slutsatsen att ’the Chinese and Indian
entrepreneurs of Silicon Valley... are creating social structures that enable
even the smallest producers to locate and maintain mutually beneficial
collaborations across long distances.”

3.4 Remitteringar och sparande

Utvandrares remitteringar dr ytterligare en killa genom vilken utvandringen
kan ha positiva effekter pa utvandringslandet. Att remitteringar ar en stor
inkomstkélla for manga ldander och ofta motsvarar en stor andel av BNP é&r
vél dokumenterat i litteraturen. Framfor allt i riktigt fattiga ldnder dér kapi-
talmarknaderna dr bristfalliga med betydande likviditetsrestriktioner kan
dessa ha speciellt stora effekter. Har kan dessa inkomster paverka hushal-
lens arbetsutbud, barnens utbildningsbeslut, yrkesval, investeringar, med
mera med potentiellt stora effekter. Pengar flodar tillbaka till néra slakting-
ar och for att betala tjanster for att ta hand om den utvandrades aldrade
slaktingar eller barn, eller for att skota om boskap eller jordtillgdngar. Inte
alla remitteringar ar emellertid av altruistiskt slag. For de hogutbil-
dade anvénds de ocksa for att betala studieskulder. Samtidigt emigrerar
hogutbildade oftare dn lagutbildade med hela familjen och for langre
perioder eller permanent varfor hogutbildade blir mindre benédgna att ater-
sianda pengar dn den ofta korttidsemigrerande lagutbildade arbetskraften.
Detta innebér dock inte att hogutbildades remitteringar ar betydelseldsa.
Kangasniemi, Winters och Commander (2004) visar att 45 procent av
indiska ldkare verksamma i Storbritannien skickar tillbaka pengar till hem-
landet och att transfereringarna i genomsnitt motsvarar 16 procent av deras
inkomster.

Som ett alternativ till att atersinda pengar ackumulerar invandrare ofta ett
sparande utomlands for att investera medlen vid atervindandet. Det finns
mycket beldgg for att detta dr vanligt framfor allt bland ldgutbildade som
efter hemkomsten startar eget foretag, vanligen smaforetag. McCormick

° Se Saxenian (2001), Gould (1994) och Rauch (2001).
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och Wahba (2001) visar att for egyptiska atervindande migranter har bade
sparandet och migrationstidens ldngd en positiv signifikant effekt pa san-
nolikheten att starta foretag efter hemkomsten."” Just migrationstidens
langd ar en viktig variabel i detta sammanhang d& det dr uppenbart att
migranten maste vara borta en viss tid for att kunna spara ihop tillrackligt
med medel for att starta foretag i hemlandet.

I forskningen har man studerat atervindandets bestimningsfaktorer och
selektionseffekterna. Borjas och Bratsberg (1996) visar i en teoretisk
modell for individens atervindandebeslut att om hogutbildade (lagutbil-
dade) ar overrepresenterade bland invandrare kommer lagutbildade (hog-
utbildade) att vara overrepresenterade bland dem som véljer att atervinda.
Atervindandemigrationen forstirker siledes den selektion som karaktiri-
serar den ursprungliga invandringen. Detta teoretiska resultat far ocksa
stod i den empiriska analys som forfattarna genomfor.!' Denna slutsats ar
av stor betydelse da ju foretagen i de utvecklade landerna kan sdgas plocka
russinen ur kakan och de bést utbildade och mest begévade tenderar att
inte atervinda till hemlandet.

Ett atervindande av migranter som uppméarksammats i litteraturen och som
kunnat analyseras genom existensen av en intressant datamingd &r den
frén norra och centrala Europa i borjan av 80-talet. Fram till 1973 tog man
i norra och centrala Europa, inklusive Sverige, emot ett stort antal invand-
rare frdn Sydeuropa, Turkiet, Nordafrika och andra delar av vérlden.
Genom IAB" intervjuades atervdndare fore atervindandet och efter ater-
véndandet.”* Man fann att mer &n hélften av dtervindande turkar var aktiva i
egna foretag men ocksa att en stor del inte var aktiva pa arbetsmarknaden.
En hog andel egenforetagare befanns ocksé vara fallet i en studie av ater-
vandare till Irland, ddr ca 30 procent hade startat eget foretag (Gmelch
(1980, s 150).

For den typ av invandring som Sverige i hog grad har karaktériserats av
under de senaste trettio aren, det vill sidga flyktinginvandring, dr fragan om
vilka som stannar och atervidnder i mycket av administrativ art. En stor
andel flyktinginvandrare far skydd i landet under en begrinsad tid och det
blir séledes inte en fraga for individen om denne ska stanna i landet, ater-
véinda eller flytta vidare. I stdllet bestims detta av asylreglerna och hur det
politiska ldget i utvandringslandet bedéms vara.

" For fler exempel, se Agunias (2006).

"' Se ocksa Agunias (2006).

"> Deutsche Institut fiir Arbeitsmarks- und Berufsforschung.

' Se Honekopp (1987) och Dustmann och Kirchkamp (2002).
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For de som fatt permanent uppehallstillstind uppkommer dock alternativet
att atervinda om situationen i hemlandet sé tillater. Likasa kan sjalvklart
arbetskraftsinvandrare vilja att dtervidnda (eller emigrera till tredje land).
Av de personer som fatt permanent uppehéllstillstind eller invandrat for
arbete kommer langt ifrén alla att vilja stanna kvar i landet. Manga kom-
mer for en i forvidg bestdmd tidsperiod men dven de som kommer pa tills-
vidarebasis kommer att revidera sitt beslut utifran erfarenheter i det nya
landet.

3.5 Bor atervandande stimuleras av ursprungslandet?

Det var ldnge en vanlig uppfattning att utvandring av hégutbildad arbets-
kraft innebér en forlust for utvandringslandet. Sdsom har framgétt kan man
dock rada upp ett stort antal mekanismer som alla méste vigas samman
innan man kan dra nagra vélfardspolitiska slutsatser. Om man i utvand-
ringslandet forsoker begrinsa utvandringen av hogutbildade kan detta inne-
béra att dess humankapital pé sikt kommer att bli l4gre 4n vad som skulle
vara fallet om man tillatit utvandring. De rika ldnderna behover darfor inte
med nodvéndighet se sig sjdlva som att de cyniskt utnyttjar den tillgdng av
hogutbildade som finns i de fattiga ldnderna och att invandring av hog-
utbildade skulle vara pé de fattigas bekostnad.

Problemet &r snarast att effekterna pa de fattiga landerna skiljer sig véldigt
mycket at beroende pa remitteringsbenégenheten, vilka effekter som mgj-
ligheten att utvandra till hogloneldander har pé universitetspremien i hem-
landet med mera. Att utforma generella regler for de rika ldnderna som
inte skadar en effektiv allokering av den internationella hogutbildade
arbetskraften dr naturligtvis svért. For detta krdvs en detaljerad empirisk
kunskap om hur varje enskilt utvandringsland péaverkas pa bade kort och
lang sikt.

Sadan detaljerad kunskap saknas idag. Beine, Docquier och Rapoport
(2008) gor ett forsok att empiriskt viga samman nagra av de centrala
effekterna. De véger effekten av den direkta forlusten av utvandringen av
hogutbildade mot virdet av att den forvéntade avkastningen pa hogre
utbildning stimulerar fram ett 6kat utbud av hogutbildade. I ett datamaterial
over 127 utvecklingsldnder finner de aggregerat en positiv effekt pa
humankapitalbildningen av forbéttrade mdjligheter for hogutbildade att
utvandra. Mer specifikt finner de att om hogutbildades utvandringskvot
fordubblas kommer humankapitalbildningen att stiga med fem procent
bland den inhemska befolkningen (kvarvarande och emigrerade hogut-
bildade). Denna siffra dr stabil 6ver olika specifikationer och skattnings-
metoder.
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Vinsterna av hdgutbildades utvandring for utvecklingsldnderna skiljer sig
dock mycket & mellan ldnder. For stora linder som Kina, Indien och
Brasilien dr vinsterna betydande medan sma lédnder i Sodra Afrika och
Centralamerika bedoms forlora pa utvandringen i termer av minskad
humankapitalbildning. De lander som forlorar tenderar att forlora mer &n
vad de vinnande ldnderna vinner pd utvandringen av hdgutbildade. De
negativa effekterna for de enskilda sma landerna kan séledes vara betydande.
P& den aggregerade nivan forefaller dock utvandring av hogutbildade fran
fattiga lander ha positiva effekter, men effekterna varierar alltsa kraftigt
frén land till land. Betydligt mer forskning och forbattrade data behovs
innan mer bestimda policyslutsatser kan dras.

I studien har forfattarna inte beaktat andra effekter av utvandringen av
hogutbildade. Skulle effekterna av remitteringar och emigranters investe-
ringar i hemlandet, ”diasporaeffekterna”, med mera beaktas, kan slutsatsen
mycket vl bli annorlunda.

Mot bakgrund av denna litteraturdversikt ska jag nu gé dver till att disku-
tera cirkuldr migration.
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4 MIGRATIONSPOLITIK FOR CIRKULAR MIGRATION

4.1 Inneborden av cirkular migration™

Cirkuldr migration har inte givits nadgon tydlig eller vetenskapligt godtag-
bar definition, vilket sannolikt hinger samman med att begreppet har sitt
ursprung i de politiska diskussionerna kring migrationspolitiken och inte i
den vetenskapliga migrationslitteraturen."

Det kan for den foljande diskussionen vara pa sin plats att ndrmare granska
begreppet utifran de diskussioner som forts. Begreppet har bland annat
diskuterats pa en workshop som holls i Mauritius den 8-9 september 2008
och fran vilket en PM har skrivits ddr man forsokt att definiera begrep-
pet.'® Dér framgér att cirkuldr migration kan forstds som temporéra, ater-
kommande flyttningar av personer mellan tva eller flera lander i syfte att
arbeta eller studera (punkt 8). Men cirkuldr migration kan ocksé innefatta
personer som har slagit sig ner permanent i ett annat land men som tempo-
rart flyttar till ursprungslandet men bibehaller sitt huvudsakliga boende i
vérdlandet (punkt 10). Cirkuldr migration omfattar saledes bade temporar
och permanent migration och kan ske i bada riktningarna. Migration &r cir-
kuldr da migranterna tenderar att bibehélla transnationella kontakter i bade
ursprungs- och destinationslandet och for att personer s& smaningom ater-
vénder till ursprungsland eller till det land man valt att bosétta sig i (punkt
11). Dérefter drar man slutsatsen att cirkuldr migration skiljer sig fran de
traditionella begreppen permanent och temporir migration, da dessa van-
ligen forstds som mer statiska och linjdra (”... usually understood in a
more static and linear way.”)

Det ar dock oklart hér varfor man inte vid en traditionell permanent eller
tempordr migration ocksé kan bibehalla transnationella kontakter. I detta
avseende foreligger knappast sddana skillnader att det finns anledning att
infora ett nytt begrepp. Begreppet kan dirfor vara en killa till mer for-
dunkling dn upplysning. En mycket stor del av den migration som virlden
historiskt har bevittnat och bevittnar ar att betrakta som cirkuldr i den
bemirkelsen att man rort sig mellan tva eller fler lander ett flertal till-
fallen. Exempelvis flyttade ménga finldndare fram och tillbaka manga
ganger mellan Sverige och Finland under 1960- och 70-talen och méanga

' Agunias (2006) &r en litteraturgenomgang inom omradet och har underrubriken “Literature
Review on Circular Migration”. Uppsatsen refererar dock till en generell migrationslitteratur
som ligger till grund for en diskussion om begreppet.

' Begreppet cirkular migration blev mer allmént ként efter ett gemensamt initiativ fran tyske
inrikesministern Wolfgang Schéuble och franske presidenten Nicholas Sarkozy. Begreppet
forekommer dock i tidigare utgavor fran Europeiska kommissionen.

' Se Workshop on creating development benefits through circular migration, JLS/B3/KT/kg
D(2008) 16257.
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fran de baltiska staterna och Polen ror sig manga géanger mellan hemlandet
och de dldre EU-medlemsldnderna.

Om begreppet ska beteckna ett nytt system for reglerad rorlighet mellan
lander bor det ndrmast betraktas som en modifierad och mer detaljreglerad
variant av ett gdstarbetarsystem inom ett geografiskt definierat omrade, till
exempel mellan tva eller flera ldnder, under en begrinsad period. Det ar
rimligt att anta, och kanske dven befogat, att man 6nskat undvika begrep-
pet “géstarbetarsystem” dé detta har fatt en negativ klang eftersom syste-
met kan ha uppfattats ha inforts enbart med tanke pé invandringslandets
bista. Det system som diskuteras under bendmningen cirkuldr migration
har lika mycket betonat att ursprungslandet ska gynnas. Migrationspoli-
tiken for cirkuldr migration bor darfor betraktas som ett géstarbetarsystem
for EU-landerna men diar EU-ldnderna inte ska gora ekonomiska vinster
pa bekostnad av ursprungsldanderna. I stillet dr tanken att systemet ska ut-
formas for bada ldndernas bista, sjdlvklart inkluderande migranterna, och
bidra till utvecklingen av utvandringsldndernas ekonomier.

En politik for cirkuldr migration kommer dé att bygga pa en omfattande
reglering av flyttrorelserna. Dessa regleringar motiveras av att man ska
undvika eventuella negativa konsekvenser for hemlandet av att arbetskraft
flyttar ut. Darfor ska systemet uppmuntra till manga flyttningar mellan de
olika ldnderna sa att de mindre utvecklade ldnderna inte ska péverkas
negativt. Dock ska flyttningarna inom ramen for programmet ske pa mark-
nadens villkor.

Migration kan ske inom ramen for ett definierat migrationsprogram som
antas ge ett flertal fordelar som behandlats ovan, sdsom kunskapsover-
foring, okade investeringar i ursprungslandet med mera. Det har dven
framhaéllits att politiken for cirkuldr migration ska kunna begréinsa den ille-
gala invandringen. Migrationsprogrammen kan omfatta migrationskvoter
som &r specifika for de olika yrkena och som ska forbli under nationell
kontroll dé arbetskraftsbehovet skiljer sig at savél mellan yrken som mel-
lan lander."”

Europeiska radet har antagit ett direktiv om ett sa kallat Blue Card-pro-
gram, en variant av det amerikanska Green Card-programmet. Programmet
forvantas trada i kraft 2009 och ska innehalla ett “fast track™ det vill sdga
mojligheter till snabbehandling av immigrationsdrendena.' Det &r inte klart

'"Enligt Aguinas och Newland (2007) kan cirkuldr migration gilla savil lag- som hogutbildad
personal och vara temporir eller permanent. Utvandring av 1dgutbildade dr mindre kontro-
versiell och sdllan sammankopplas denna med negativa effekter for utvandringslandet.

'® http://www.europeanunionbluecard.com/
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hur detta ska forhalla sig till en politik som uppmuntrar cirkuldr migration.
Det dr dock sagt att medlemsldnderna ska forsoka att undvika “brain
drain” i ursprungsldanderna:

A new clause states that Member States shall not actively seek to attract highly
qualified workers in sectors that are already subject, or are expected to be sub-
ject, to a shortage of highly qualified workers in the third country. This applies
to the health and education sectors in particular. Members note that the deroga-
tions to Directive 2003/109/EC will encourage the circular mobility of these
professionals, as well as the subsequent involvement of the same migrant work-
ers in training, research and technical activities in their countries of origin.
Member States should establish cooperation agreements with third countries
with a view to safeguarding both the Union’s needs and the development of the
third countries from which highly qualified immigrants come. Member States
may reject an application for an EU Blue Card in order to avoid a brain drain in
sectors suffering from a lack of qualified personnel in the countries of origin."”

Denna skrivning forefaller dock inte innebéra nagon stark forpliktelse for
medlemsldnderna att undvika att ursprungslanderna skadas av utvandring
av hogutbildade. Medlemsldanderna kan gora olika bedomningar av vad
som menas med ... suffering from a lack of qualified personnel...”.

4.2 Atervinder invandrare?

Systemet kan betraktas som en variant av de géistarbetarsystem som till
exempel Tyskland och Frankrike tidigare har tillimpat. En av erfarenheterna
fran gistarbetarsystemet var att det ofta var svart att forma den invandrade
arbetskraften att atervinda till sina hemlénder efter att kontraktet 16pt ut.
Detta var en orsak till att dessa lander stoppade rekryteringen av géstarbe-
tare i borjan av 1970-talet. Aven i fallet med en rorelsefrimjande politik
for cirkuldr migration har farhagor rests om att det kan vara svart att fa
invandrad arbetskraft att atervinda nér programmet &r slut.

Under denna migrationspolitik &r situationen dock nagot annorlunda da ju
migrationsprogrammet ska innebédra att man dven i framtiden kan komma
att fa atervinda till destinationslandet. Systemet kommer da att pdminna
mer om ett system for sdsongsarbete som till exempel i Tyskland dar man
utnyttjat sdsongsarbetare ett par manader varje ar. Mgjligheterna att fa ater-
komma ar efter ar underléttar beslutet att atervénda till hemlandet. Riskerna
for att invandrare illegalt stannar kvar i landet torde vara mindre om de
skriftligen ges mojlighet att atervinda inom ramen for migrationsprogram-
met. Empiriskt dr det dock fortfarande en 6ppen fraga i vilken utstrickning
personer kommer att forsoka att illegalt hélla sig kvar i landet.”

' http://www.europeanunionbluecard.com/
% Se Angenendt (2007) for en diskussion.
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4.3 Positiva konjunktureffekter bara for
destinationslandet?

En princip for de hittillsvarande diskussionerna kring cirkulér migration &r
att personer i fattigare ldnder ska fa mdjlighet att emigrera till utvecklade
linder di dessa har dverskott pa vakanser. Aterutvandring kommer di pa
motsvarande sitt att ske i ekonomisk nedgang i invandringslandets kon-
junktur. Fri rorlighet mellan ett rikt och ett fattigt land tenderar att bli ett
system som mer gynnar de rikare ldnderna. Migranter flyttar i hog grad till
de lander dar den hogsta 16nen erbjuds. Sa ldnge 16nenivéerna dr betydligt
hogre i de rikare ldnderna kommer migranterna inte frivilligt att atervinda
till hemlandet dven om det dir dr hogkonjunktur, ménga lediga tjanster och
stigande 16ner. Den fria rorligheten blir d& en konjunkturddmpande faktor
for det rika viardlandet men inte for det fattigare hemlandet. Om lédnderna
samtidigt befinner sig i en hogkonjunktur kommer vérdlandet att gynnas
pé ursprungslandets bekostnad. P4 motsvarande sdtt kommer i en global
lagkonjunktur, sdsom den nuvarande krisen, migranterna att &tervénda till
sina hemlénder varvid arbetslosheten okar dér.

4.4 Studier av migranters flyttheteende

Cirkuldr migration forutsitter att migranter ror sig manga ganger mellan
hemland och vérdland. Vissa studier har specifikt undersokt migranters
flyttbeteende mellan hem- och virdland. Fokus har hér i hog grad riktats
mot flyttrérelser mellan USA och Mexiko. Dé dessa flyttrorelser inte har
skett mellan lander som har nagot etablerat system for cirkuldr migration
ar dessa studier inte med nédvandighet relevanta for vad som sker under
en migrationspolitik for cirkuldr migration. De belyser dock migranters
beteende nir mdjligheter finns till legal aterinvandring.

Massey (1987) undersokte frekvensen av flyttningar for legala migranter
fran Mexiko till USA och tillbaka och fann att sannolikheten for ytterligare
resor i hog grad bestdms av personens erfarenheter och av omfattningen av
det sociala nitverket. Daremot forefaller inte alder, utbildning, civilstand,
antal barn eller jorddgande spela négon roll for sannolikheten att dter till-
falligt flytta till USA.

Donato, Durand och Massey (1992) studerade upprepade illegala flyttning-
ar av mexikaner till USA. Av studien framgar att dldre invandrare har en
lagre bendgenhet att genomfora en andra resa men att sannolikheten for en
resa 0kar med det tidigare antalet resor. Man finner att om man val har
paborjat en karridr som aterkommande migrant sa dr man foga bendgen att
fordndra sitt beteende. I en senare studie av Massey och Espinosa (1997)
undersoks sannolikheten att foreta ytterligare en resa till USA givet att en
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resa redan har genomforts. De finner att for bade legala och illegala
invandrare spelar det tidigare antalet flyttningar en stor roll. Har man vl
borjat att flytta mellan linderna fortséitter man ofta. Aterflyttningar till
USA okar med erfarenheter, sannolikheten att i ett arbete, antalet tidigare
resor till USA och det sociala kapital man har byggt upp i vardlandet.

Constant och Zimmermann (2007) har studerat frekvensen av flyttningar
bland invandrare som kommit till Tyskland under géstarbetarsystemet med
data under perioden 1984 till 1997.** De invandrare som studeras kommer
fran Italien, Grekland, Spanien, forna Jugoslavien och Turkiet. Invandrarna
ar alla legalt i vardlandet och vistas ddr under en foérhallandevis lang tid.
Under den studerade perioden &r invandrarna inte bundna av géstarbetar-
programmet.

Av de arbetare som anldnde under gistarbetarsystemet har ca 60 procent
upprepat migrationen. De som har fullstindig frihet att rora sig mellan
Tyskland och hemlandet gor detta i betydligt hogre grad dn Gvriga och
befinner sig utanfor Tyskland under en ldngre period. Detsamma géller for
de yngsta och de dldsta migranterna. Méan ror sig mer frekvent dn kvinnor.

Familjemedlemmar som finns kvar i hemlandet utgdr i sig ett starkt argu-
ment for upprepad migration. Personer med hdg utbildning stannar ofta
langre i vdrdlandet dn personer med lag utbildning. Forankringen pa
arbetsmarknaden spelar sjilvfallet ocksa en roll for ldingden pa vistelsen.
Ju mer rorligheten underléttas desto storre dr frekvensen av flyttningar.
Denna slutsats kan synas trivial, men den understryker att om invandrarna
upplever att de har fritt tilltride kan de ocksad ldmna vérdlandet i trygg
vetskap om att de far atervinda. Ett fungerande invandringssystem for
cirkuldr migration kan ju vara av sadan karaktdr att rorligheten kan bli hog
mellan vdrdland och hemland.

4.5 Effektivt utnyttjande av internationell arbetskraft
Enkelt uttryckt kan man séga att forutsittningarna for att uppna ett opti-
malt utnyttjande av vérldens arbetskraft 6kar ju storre geografiskt omrade
den far rora sig fritt over. Med helt fri rorlighet 6ver vérldens lander skulle
vérdet av virldens samlade produktion av varor och tjinster allt annat lika
maximeras.

' Forfattarna bendmner detta en studie av cirkuldr migration. Jag avhéller mig fran att
anvinda begreppet i detta sammanhang da jag i rapporten avser att anvinda uttrycket pa
ungefir samma sitt som 1 EU:s diskussioner dér cirkulér migration &r att betrakta som
ett system for reglering av migrationen mellan tva lander.
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Medan fri rorlighet for arbetskraft inom en snar framtid kommer att rada
inom unionen har de flesta EU-ldnder idag inget utarbetat system for
arbetskraftsinvandring fran tredje land. De flesta EU-ldnder tillater i
huvudsak enbart invandring av mycket speciell arbetskraft. Darfor skulle
ett system for cirkuldr migration innebira att dessa ldnder tar ett steg mot
en friare internationell arbetskraftsrorlighet. Ett migrationsprogram inom
ramen for en politik som, mer eller mindre, tvingar en hogutbildad att ater-
vinda till sitt mindre utvecklade hemland innebdr dock begrdnsningar i
den fria rorligheten. Personen i fraga kan kanske inte ges en sddan tjanst
eller sddana arbetsvillkor inom till exempel forskning i hemlandet att man
inte kan ta tillvara virdet av de erfarenheter han eller hon samlat under
arbetet utomlands. En begavad forskare frén ett utvecklingsland kan gora
mer for sitt hemland genom att till exempel utveckla ett malariavaccin vid
ett forskningsinstitut i USA eller Europa i stillet for att ha en universitets-
tjdnst i hemlandet med mycket samre eller inga forskningsmdgjligheter. En
flytt till ett tredje land kan da leda till ett battre utnyttjande av personens
erfarenheter. I de diskussioner som hittills férts om en politik for cirkulér
migration forefaller dock denna mojlighet begrinsad.

I stéllet for att fokusera resurser pa att fa hogutbildade emigranter att ater-
vénda till ursprungslandet vid hog efterfragan pé arbetskraft, kan det san-
nolikt vara ekonomiskt mer effektivt for ett utvecklingsland att forsdka
locka till sig arbetskraft utifrén oavsett varifran den kommer. Hér bor den
tidigare utvandrade befolkningen varken gynnas eller missgynnas. En for-
utsdttning maste dock vara att det existerar en tydlig efterfrdgan pa den
hogutbildade arbetskraften.

Ett fattigt land fran vilket hogutbildad arbetskraft emigrerar skulle saledes
kunna gynnas mer om andra hogutbildade dn dess egna medborgare
invandrade efter att ha skaffat sig erfarenheter i utvecklade lander. Att till
exempel hogutbildade IT-ingenjdrer fran Indien viljer att flytta till Kina
efter att ha arbetat en period i Silicon Valley, eller att en kinesisk ldkare
valjer att arbeta i Indien efter att ha varit verksam i England, kan sjélvfallet
vara bittre bade for Indien och Kina dn om den indiske ingenjoren éter-
véander till Indien och den kinesiska ldkaren till Kina. Att stimulera den
egna utvandrade personalen att atervinda till hemlandet kan saledes strida
mot ett effektivt utnyttjande av vérldens arbetskraftsresurser. Att regeringar
och myndigheter i de utvecklade landerna skulle vara battre skickade &n
marknadskrafterna att reglera dessa migrationsrorelser for ett optimalt
utnyttjande av den internationella arbetskraften forefaller ogrundat.

Fortfarande kan det naturligtvis vara gynnsamt att Indien fortsétter att
utbilda ingenjorer och Kina fortsétter att utbilda likare om ldnderna har
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sina komparativa fordelar i produktion av dessa utbildningstjénster. I vilket
land som de utbildade ingenjorerna eller ldkarna sedan véljer att arbeta i
ska ytterst bestimmas av efterfragan pa ingenjorstjénster och lékartjanster i
respektive land.

Pé en vil fungerande internationell arbetsmarknad med fri rorlighet och
med en fungerande infrastruktur fér invandrad arbetskraft kommer denna
fordelning av arbetskraften till stdnd utan att staten griper in. Finns inte
den efterfrigade arbetskraften att tillga pa néra hall till den 16n man kan
erbjuda dr det naturligt for ett privatagt féretag att soka sig utomlands for
att tillsdtta en vakans. I ett sddant ldge finns det i princip ingen anledning
att foredra en tidigare utvandrad hogutbildad fore en hogutbildad person
fran ett annat land.

Det finns knappast heller anledning for ett statligt foretag eller myndighet
att bete sig annorlunda. Om man i offentlig regi till exempel vill starta ett
nytt universitet eller bygga upp en forskningsenhet vid ett existerande
universitet finns ingen anledning att prioritera tidigare utvandrad arbets-
kraft. I stdllet bor man goéra vad som numera &r vanligt i de utvecklade lén-
derna, det vill sdga att man gar ut pa den internationella arbetsmarknaden
for att dir rekrytera den personal som man anser vara mest ldmpad for det
forsknings-, utvecklings- och utbildningsarbete man vill utféra. Man kan
da f4 en personal med en lamplig kombination av vetenskaplig och kul-
turell kompetens. Séledes saknas argument for att specifikt locka tillbaka
tidigare utvandrad personal. I manga fall kommer dock dnda atervéindande
emigranter att dominera d& manga, allt annat lika, foredrar att bo i sitt eget
hemland och hemlandets myndigheter har littare att vérdera en atervin-
dares kompetens dn en invandrare fran ett annat land.

P4 samma sétt bor man 16sa de problem som man i vissa lander upplever i
sin hélsosektor dir utvandringen av ldkare och sjukskoterskor har varit
betydande trots stora sjukvardsbehov i det egna landet. Aven hir kan det
vara béttre att forsoka tillfredsstélla de egna sjukvardsbehoven genom att
soka tillsattningar av tjdnster fran andra lénder i stillet for att forhindra att
egna ldkare och sjukskoterskor ldmnar landet. Om man skulle férhindra
emigration av egen personal kommer detta att ha den negativa effekten att
den reella avkastningen pa utbildningen faller. Denna bestims i princip
som lonen en hogutbildad kan f4 hemma eller utomlands, dividerat med
den 16n som en lagutbildad kan f& hemma eller utomlands och kvoten
minskar om man forbjuder hdgutbildade att ldmna landet.

For ett fungerande system for cirkuldr migration maste ocksé en avvigning
goras mellan effekterna pa virdlandets vélfiard och utvandringslandets.
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Man maste frdga sig om i hur hdg grad migrationen ska vara en del av
virdlandets arbetsmarknadspolitik for att paverka arbetsutbudet eller av
vérdlandets utrikes- och bistdndspolitik for att bidra till utvandringslandets
utveckling. Vilken vikt som ska ldggas pé effekter pa vérdlandet respektive
utvandringslandet blir en icke helt enkel friga att besvara.

Utifran ett effektivt utnyttjande av véirldens arbetskraftsresurser kommer en
migrationspolitik for cirkuldr migration inte att vara optimalt. Sannolikt
skulle det dock leda till ett battre utnyttjande av vérldens samlade arbets-
kraft d4n dagens starkt begridnsade system som géller for de flesta EU-
landers arbetskraftsinvandring fran tredje land.

I Sverige har foretag sedan december 2008 forbittrade mdjligheter &dn tidi-
gare att anstilla arbetskraft fran icke-EU-ldnder. Det dr arbetsgivarens
bedomning av om det finns ett behov av att rekrytera utlindsk arbetskraft
som dr utgangspunkt for drenden om arbets- och uppehallstillstand for
arbetskraft fran tredje land. En grundlaggande forutsittning ar att det finns
ett erbjudande om anstillning som personen i fraga kan forsorja sig pa.
Svenska kollektivavtal eller praxis inom branschen eller yrket giller. Prin-
cipen om gemenskapsforetrdde tillimpas vilket innebér att medborgare
inom EES och Schweiz ges foretrdde till arbetstillfallena. Arbetstillstand
far beviljas for langst tva ar men kan forléngas ett flertal gdnger och efter
fyra ganger kan ett permanent tillstdnd ges. Ett uppehallstillstdnd kan ater-
kallas for utldndsk arbetskraft som blivit av med sin anstéllning. Den som
blir av med sin anstillning under den tid da han eller hon har arbetstill-
stdnd har tre manader pa sig att hitta en ny anstdllning. Under de forsta
fem manaderna utnyttjades denna mdjlighet av mellan tre och fyra tusen
personer med tekniska utbildningar.”

Detta system forefaller vara mer flexibelt dn det system som skisseras
och diskuteras under bendmningen cirkuldr migration. Under det svenska
systemet finns inga begrinsningar for destinationslandet (det vill sdga
Sverige) nidr det géller val av tredje land att rekrytera fran. For den enskilde
arbetstagaren krivs vid kontraktets utgang enbart att denne ldmnar landet
och inte nddvindigtvis atervinder till sitt hemland.

? Se Migrationsverkets hemsida.
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5 SLUTSATSER

Det finns beldgg for att utvandringen av hogutbildade har en positiv effekt
pa ursprungslandets humankapital om detta &r ett stort land sdsom Kina,
Indien och Brasilien.

Utvandring av hogutbildade fran smé fattiga lander forefaller inte generera
samma positiva effekt pd humankapitalbildningen i dessa lander. I stéllet
verkar hir de negativa effekterna pd humankapitalbildningen dominera
(Beine, Docquier och Rapoport 2008).

Storleken pa den inhemska arbetsmarknaden i utvandringsldnderna kan
sdledes vara av vikt for om en politik for cirkuldr migration ska gynna
ursprungsldnderna eller ¢j. En invandringspolitik for att stimulera cirkulér
migration mellan ett enskilt rikt land och ett enskilt litet och mindre
utvecklat land kan vara till det rika landets fordel medan det underutveck-
lade kan péaverkas negativt.

Sjélvfallet ska man inte enbart beakta effekterna pd humankapitalbildningen
for att bedoma olika system. Beaktas dven de finansiella effekterna i form
av remitteringar, effekter p4 dkad handel och dkade investeringar till foljd
av en léngre vistelse utomlands, kan det naturligtvis visa sig att dven de
mindre och fattiga linderna kan komma att tjina pa utvandring av hog-
utbildade trots att humankapitalet minskar. Det &r dock rimligt att tro att
dven dessa effekter kan visa sig vara storre om ursprungslandet dr en storre
region. Sannolikheten &r storre for att dtervindande migranter kan hitta ett
arbete dir han kan dra nytta av de nya erfarenheter och kunskaper han
erhéllit under vistelsen i det rikare landet om landet dr storre. Eftersom
dven det omrdde inom vilket man kan soka affdrskontakter efter éter-
viandande &r storre 6kar ocksa sannolikheten for goda investeringar vilket
gynnar utvecklingen.

Ett enskilt EU-land skulle da inte inga ett samarbete med ett enskilt fattigt
land i, sdg, Afrika sdder om Sahara, utan med en region av linder sdder
om Sahara dir de enskilda ldnderna har forbéttrat sina mojligheter att
rekrytera arbetskraft frdn andra lidnder. Skulle de enskilda EU-ldnderna
idag etablera ett system for rorelsefrimjande migrationspolitik med enskilda
lander skulle detta kunna gdra storre skada &n nytta for ménga utvand-
ringslander. Huruvida de enskilda ldnderna till exempel sdder om Sahara
idag ar tillrédckligt stora for att en rorelsefrimjande migrationspolitik skulle
ha positiva effekter dr en friga som behdver belysas mer.

En strategi kan déarfor vara att forst se till att skapa vél fungerande arbets-
marknadsinstitutioner dir de enskilda ldnderna kan ta emot invandrad
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arbetskraft och ldnderna dr béttre integrerade med varandra. Om mdgjlig-
heter skapas for migration till EU-ldnderna for storre regioner med mer
integrerade ekonomier skulle detta gora det mojligt for den enskilde éter-
viandande migranten att finna ett arbete dir denne kan utnyttja de erfaren-
heter som erhallits under tiden i de mer utvecklade ldnderna. Det skulle
ockséd oka sannolikheten att etablera goda affarsforbindelser och att vil
investera ett eventuellt sparat dverskott. Detta skulle gynna handelsférbin-
delserna mellan ldnderna i den fattiga regionen och mellan de enskilda ldn-
derna och EU-landet. Om méanga enskilda EU-lédnder skapar ett system dér
personer utvandrar fran ett omrdde med fri arbetsmarknad soder om Sahara
skulle detta ocksd med stor sannolikhet generera positiva handelseffekter
savil for den fattiga regionen som for de utvecklade EU-ldnderna. Det ar
ocksé sannolikt att om man vill uppna stora volymer pa arbetskraftsinvand-
ringen av hogutbildade kan man knappast enbart vinda sig till nagot litet
land 1 till exempel Afrika.

Den rorelsefrimjande migrationspolitik som diskuterats under bendmningen
cirkuldr migration kan dock leda till regleringar som kan ha stdrre negativa
an positiva effekter. For att kunna anvénda sig av migrationspolitiken for
att uppna utvecklingsekonomiska syften skulle det krdvas en mycket detal-
jerad kunskap om hur ursprungsldnderna paverkas av att deras hogutbil-
dade emigrerar. En framgéngsrik detaljreglerad invandringspolitik for
cirkuldr migration i syfte att gynna utvecklingen i ett utvandringsland
forutsatter att man for varje enskilt land vet, eller atminstone har en god
uppfattning om, utvandringens effekter pd humankapitalet, vet vilken
migrationstid som gynnar foretagsetablerandet, effekter och omfattning av
remitteringar, med mera. D& denna kunskap saknas, och kommer att saknas
under en lang tid framover, kan det visa sig vara bittre att lata marknads-
krafterna styra, det vill sdga lata migrationen fran tredje land bestimmas
av efterfragan pé arbetskraft i de utvecklade ldnderna.

I jamforelse med andra EU-lénder ligger Sverige langt framme nér det gél-
ler 6ppenheten for arbetskraftsinvandring fran tredje land. De diskussioner
som hittills forts om EU:s framtida invandringspolitik forefaller innebéra
mindre Sppenhet dn dagens svenska system. Det vore beklagligt om vi
overgick till ett system som innebdr ldgre grad av arbetskraftsrorlighet 6ver
véra granser.

En strategi kan vara att hélla fast pa den inslagna végen och vidareutveckla
detta system. En stor fordel dr enkelheten och det minimum av reglering
som systemet kraver. Fortfarande giller dock att invandringslandet gynnas
och att utvandringslandet kan ha svart att locka tillbaka sin utvandrade
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hogutbildade arbetskraft dven om det rader en hog efterfragan pa deras
tjénster. Aterigen kan dock en uppbyggnad av institutioner for arbetskraft-
sinvandring 1 utvandringsldnderna vara en effektiv vég att gi.

» Man kan hér ocksa dverviga att lata en del av de svenska skatteinkomsterna fran de hog-
utbildade invandrarna fran tredje land ga tillbaka till ursprungslandet. Detta &r dock en stor
och komplicerad fraga som kriver en detaljerad kunskap om effekterna for utvecklings-
landerna av att deras hogutbildade emigrerar. Denna kunskap saknas idag.
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SUMMARY IN ENGLISH

Current migration policy discussions within the European Union concern
an extended cooperation between the Union and less developed countries.
In these discussions, circular migration has become a central concept for
the future migration policy, implying that migrants should be encouraged
to move repeatedly between the country of origin and the host country.
The basic purpose is to utilise international labour mobility to make both
countries’ economies more efficient. Labour demand in the rich labour-
receiving country should be satisfied at the same time as the incomes of
migrants and their family members increase and the economic contacts
with the home country are maintained. In particular, the discussions con-
cern the out-migration of highly skilled workers with the stated purpose of
ensuring that poor countries benefit from it. Therefore, migration policy
has become an integral part of development policy.

Of central importance to the discussions is the long list of effects from the
emigration of skilled workers that one needs to add for comprehensive
assessment of any policy to regulate migration. Problems of specific
migration policies to stimulate mobility discussed in the paper are based
on a review of the relevant literature.

One conclusion that is drawn is that one should avoid focusing on the
return of emigrants to their home country, whatever their level of skill.
Any country that in the short run needs to increase the number of highly
skilled workers should recruit these from an international labour market
and not necessarily try to get emigrants back. A problem for many poor
countries, however, is that they lack the necessary institutions to receive
and integrate workers from other countries. Regions of free mobility of
labour will hardly be established in the short run. Instead, the countries
should focus on creating functioning markets for labour immigration.

Emigration of highly skilled workers lowers the stock of human capital in
the short run but the possibilities to emigrate to well-paid jobs abroad may
also stimulate more people to acquire higher education. The long run net
effect is therefore not clear. Evidence exists that emigration of highly
skilled workers has a positive effect on the human capital if the country of
origin is large, like China, India or Brazil. Emigration of highly skilled
workers does not seem to generate similar positive effects on human capi-
tal formation except in these large countries. Instead, the negative effects
on human capital formation appear to dominate. The size of the domestic
labour market in the emigration country may thus be of significance for a
successful policy of circular migration. A migration policy to stimulate
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mobility between a rich and a small, less developed country may therefore
be to the rich country’s benefit while the poor country may be negatively
affected.

A migration policy to stimulate mobility should be pursued in coopera-
tion with a large number of countries of origin. This would increase the
probability of the positive effects of emigration of highly skilled personnel
from poor countries exceeding the negative effects. It may, however, prove
favourable for Sweden to elaborate further on the system of a liberal
labour force immigration policy from third countries that it introduced in
December 2008. Should Sweden have to choose between continuing down
this avenue and turning to a highly regulated system according to the lines
discussed regarding circular migration, the former option may be prefer-
able.

Furthermore, if the financial effects in the form of remittances, increased
trade and increased investment following a longer stay abroad are con-
sidered, it may certainly be the case that the small and poor countries may
also benefit from emigration even if the stock of human capital decreases.
But also these effects may be greater the larger the region of origin. The
probability of returnees finding work where he or she may benefit from
the new experiences and the knowledge acquired increases according to
the size of the domestic country. Since the area within which one may
search for business contacts after returning home is larger the probability
of profitable investments increases as well, benefiting development.

Rather than cooperating with a single poor country in, say, Sub Saharan
Africa, a single EU country could instead choose to cooperate with a set of
countries South of the Sahara, where the separate countries have improved
their chances of recruiting labour from other countries. Should EU coun-
tries today establish a policy for enhancing mobility between the countries,
this could do more harm than good to many emigration countries. Whether
the single countries in, e.g. Sub Saharan Africa, are large enough today for
a policy to enhance mobility to have favourable effects is a question in
need of more analysis.

A possible strategy could therefore be to create first functioning labour
market institutions so that the individual countries may receive immigrated
labour and be better integrated. If conditions improve for migration to EU
countries from regions with integrated economies, this would facilitate the
search for work of the returning migrants and they could more easily make
use of the experiences acquired during their time in the more developed
countries. This would also increase the probability of establishing good
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business relations and profitable investments of any savings. Trade rela-
tions between the countries of the poor region as well as with the rich EU
country would benefit. Should many single EU countries create a system
based on circular migration where people from an area of a free labour
market south of the Sahara may emigrate, this would probably generate
positive trade effects for the poor region as well as for the developed EU
countries. Furthermore, should firms in the rich country demand large
numbers of highly skilled workers they could not just turn to a single small
developing country.

A migration policy to encourage mobility as discussed under the notion of
circular migration may lead to regulations with more negative than positive
effects. Using migration policy to support economic development would
require much more detailed knowledge about the effects on countries of
origin of highly skilled emigrants. A successful highly regulated immigra-
tion policy for circular migration requires knowledge for each individual
country on the effects on human capital, what migration duration that
benefits entrepreneurial activities, effects and extent of remittances, etc.
Since this knowledge is largely missing, and will be missing for a long
time to come, it may turn out to be a better policy simply to let the market
forces determine migration, i.e. to let labour demand in the rich countries
determine labour immigration.

Sweden is much in the front line in terms of openness for labour immigra-
tion from third countries. The discussions so far about the future EU immi-
gration policy seem to imply less openness than the present Swedish
system enjoys. It would be regrettable if Sweden turned to a system with a
lower degree of labour mobility across its borders. One strategy could
then be to hold on to the present policy and to develop this system. A
major advantage is the simplicity and the minimum of regulations that the
system requires. Still, the immigration country benefits and the emigration
country may find it hard to attract emigrants despite a high demand for
their services. The creation of institution for labour immigration in the
emigration countries could be an efficient way to improve labour market
matching.
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