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FOorord fran EBA och Delmi

Rysslands anfallskrig mot Ukraina under senvintern 2022 ledde till att
minniskor pa flykt frin Ukraina borjade soka skydd i Sverige. Vissa
kostnader for detta flyktingmottagande redovisas som bistind. Da
prognoser visade pa ett stort antal flyktingar till Sverige reserverades en
ansenlig andel av det totala bistindet for detta andamal.

Sverige har, atminstone sedan 1990-talet, redovisat kostnader for
asylmottagande i hemlandet som bistind. Da Sverige budgeterar for att
det totala bistindet ska uppga till en bestimd volym (tidigare i form av mal
om en procent av BNI, nu en fast summa) innebir 6kade (minskade)
kostnader for asylmottagande minskningar (Okningar) i Ovrig
bistindsverksamhet. En direkt konsekvens av detta system med sa kallade
avrikningar dr dirfor en osikerhet om storleken pa bistindets 6vriga delar
under ett visst ar.

Med ambitionen att bidra med ett underlag som beskriver systemet med
avrikningar f6r migrationskostnader har kanslierna hos Expertgruppen
for bistandsanalys (EBA) och Delegationen f6r migrationsstudier (Delmi)
gemensamt tagit fram denna underlagsrapport. Rapporten ir férfattad av
Henrik Malm Lindberg vid Delmi och Mats Harsmar och Jan Pettersson
vid EBA.

Det dr var forhoppning dr att underlaget ska bidra till en mer allmint
spridd kunskap om avrikningarnas funktion och deras fluktuationer 6ver
tid. Rapporten ger endast en skissartad 6versikt 6ver de konsekvenser som
avrikningarna har for det 6vriga bistindet, men vi hoppas den kan ge
upphov till fortsatta studier om siadana effekter, ocksa efter ett avskaffat
volymmal for bistandet.

EBAs underlagsrapporter belyser sjilvstindigt en fraga eller kompletterar
en EBA-rapport. Till skillnad frain EBAs rapporter ir de inte foremal for
nagot formellt godkidnnande fran expertgruppen utan granskas endast av
kansliet innan publicering. Som normalt i EBA-sammanhang star
forfattarna  sjilvstindigt  for  analys, slutsatser och eventuella
rekommendationet.

Stockholm i december 2022,

Jan Pettersson, kanslichef, EBA
Mats Harsmar, bitr. kanslichef, EBA
Henrik Malm Lindberg, t.f. kanslichef, Delmi






Sammanfattning

Medlemslinderna i OECD:s utvecklingskommitté (DAC) har gemensamt
overenskomna regler for vilka kostnader som far redovisas som
internationellt bistind (benamnt Official Development Assistance, ODA).
Alltsedan 1969 utgar regeringen i bade budgetering och 1 redovisning fran
denna definition av bistind.

Sedan 1990-talet redovisar Sverige, tillsammans med 1 stort sett samtliga
OECD-DAC:s medlemslinder, kostnader for asylmottagande i hemlandet
som bistind. Trots forsok till harmonisering finns skillnader mellan
medlemslinderna i tillimpning av det gemensamma regelverket.

Dagens svenska tillimpning av  regelverket presenterades i
budgetpropositionen f6r 2019. Den uttalade ambitionen var dels att skapa
bittre planeringsforutsittningar for bistindet, dels att sdkerstilla
transparensen 1 systemet. I korthet finansierar bistindet asyls6kande
personer fran lag- och medelinkomstlinder, som dr inskrivna i
Migrationsverkets mottagandesystem, under som mest tolv manader.
Dessa kostnader belastar statsbudgetens utgiftsomrade 8 och 14.

Da Sverige haft en malsittning att en procent av BNI ska ga till bistind
har effekten normalt blivit en motsvarade minskning, avrikning, fran
utgiftsomrade 7, internationellt bistind. En direkt konsekvens av systemet
med avrikningar dr dirfér en osikerhet om storleken pa utgiftsomrade 7
under ett visst ar.

Sedan 1990-talet har avrikningarnas storlek varierat mellan som lagst 1,8
procent (2021) och som hégst 22 procent (2015). Avrakningarna under
2022, till absolut storsta del beroende pa Rysslands krig i Ukraina, uppgar
till 10,5 procent. I budgetpropositionen for 2023 avsitts medel for
flyktingkostnader i Sverige motsvarande 7,4 procent av vad som totalt

budgeteras for bistindsindamal. Andelen berdknas understiga 3 procent
for aren 2024 och 2025.

Med grund 1 arliga utfallsdata framkommer det 1 denna rapport att de
overgripande justeringarna 1 det storsta anslaget inom utgiftsomrade 7,
anslag 1:1, bistindsverksamhet, inte har varit i form av neddragningar utan
snarare, som en effekt av enprocentsmalet, i form av uteblivna 6kningar.

Budgetiret innehaller dock ett antal dndringsbudgetar. Forindringar i
avrikningarnas storlek har inneburit att anslag i bistindsbudgeten sedan
2011 har justerats atminstone en gang per budgetar. De svingningar som



observeras mellan ar fangar dirmed inte alla justeringar 1 anslagen for ett
utgiftsomrade.

Att ofdrutsedda svingningar (volatilitet) 1 bistindsfléden har negativa
effekter dr ett viletablerat forskningsresultat. Osdkerhet om kommande
tinansiering och plotsliga inbromsningar paverkar mojligheten att planera
och bistandet riskerar da att bli mer kortsiktigt. Dessutom skapar sidana
torindringar  effektivitetsforluster  genom  (ibland  upprepade)
omférhandlingar av avtal under innevarande ar och eventuellt kortare
avtal.

Samtal med bistindsaktorer pekar pa att inférandet av de sd kallade
limiterna (ett utbetalningstak) under 2022 inneburit en mingd
omforhandlingar av avtal som skapat en betydande arbetsborda inom
savil bistaindsmyndigheten Sida som deras samarbetsorganisationer.
Oavsett om en del medel efter regeringsbeslut har kunnat betalas ut maste
detta fOrstas som en tydlig negativ effekt pa den verksamhet som bedrivs.

Regeringen har 1 budgetpropositionen for ar 2023 foreslagit ett avvecklat
enprocentsmal. Samtidigt fOreslas att avrakningar f6r migrationskostnader
1 Sverige som mest ska uppga till atta procent av det totala bistandet.
Fragan om migrationskostnadernas effekter for det Ovriga bistandet ar
darfor fortsatt aktuell, aven om den direkta paverkan, i synnerhet vid
kraftigt skiftande antal migranter, kan forvintas bli mindre.



1 Inledning

Sverige hade mellan 1968 och 2022 ambitionen att det internationella
bistindet skulle uppga till en procent av bruttonationalprodukten (BNI).!
Det samlade svenska bistindet, den sa kallade bistandsramen bestar inte bara
av den statliga bistandsbudget (utgiftsomrade 7 Internationellt bistand, UO
7) som beslutas varje ar. Bistindsramen finansierar ocksa verksamhet som
tillhér andra politikomraden som enligt DAC:s regelverk ocksa dr att
definiera som bistand.

Till dessa 6vriga politikomraden hor bland andra Sveriges andel av EU:s
bistindsbudget (vilken ridknas ut som EU-bistindets andel av EU:s
budget, dir motsvarande andel av Sveriges arliga medlemsavgift raknas
som bistaind och ingar 1 UO 27), administrativa kostnader 1
utrikesforvaltningen for den del som avser bistindsfragor (avriknas till
UO 1) samt vissa kostnader for flyktingmottagande i Sverige (UO 8 och
14).

Ambitionen dr att samtliga dessa kostnader, tillsammans med
bistindsbudgeten, ska uppga till volymmalet, eller bistindsramen.
Kostnader utanfér bistandsbudgeten kallas dirfor for “avrikningar”
(utifran logiken att bistindsbudgeten, UO 7, utan 6vrig verksamhet skulle
omfatta hela volymmalet).

Denna rapport behandlar enbart avrikningarna fér kostnader for
flyktingmottagande 1 Sverige. 2 Migrationspolitiken bestims utanfér
bistaindspolitiken utan direkt hinsyn till de bistandspolitiska malen. Det
faktum att bistindsbudgetens storlek och innehall paverkas av ett annat
politikomrade har lett till en ofta hogljudd debatt om legitimiteten i
systemet och transparensen och rimligheten 1 storleken pa de avrikningar
som gors. I samband med Rysslands anfallskrig mot Ukraina och
uppkommen flyktingsituation 6kade regeringens beraknade avrakningar
for migrationskostnader dramatiskt, med betydande (atminstone
potentiella) minskningar inom UO 7. Detta gor fraigan om avrakningarnas
konsekvenser relevant att studera.

T texten anvinds synonymt dven uttrycken “official development assistance” (ODA) respektive
bistind.

2 Ibland anvinds i texten ”migrationskostnader”, ”flyktingkostnader” eller liknande uttryck.
Detta avser hir di endast de kostnader som redovisas som kostnader f6r asylmottagande i
Sverige och inte andra insatser i det svenska bistindet.



Rapporten avser besvara i huvudsak tre fragor: (i) Hur ser OECD-DAC:s
regelverk ut och vilka férindringar har gjorts av regelverket och den
svenska regeringens tolkning och tillimpning av det 6ver tid? (if) Hur stora
har avrikningarna varit historiskt? Huvudsakligt fokus ligger hir pi
avrikningarna runt ar 2015 1 jimférelse med 2022. (iii) Vilken paverkan pa
Ovrigt bistind kan sparas med grund 1 dessa data?

Rapporten dr deskriptiv. Ingen analys gors av effekter utéver de
kvantitativa utfall som redovisas i den data som presenteras. Da vi endast
har studerat utfall har vi heller inga moijligheter att fainga 6vriga effekter,
till exempel de omférhandlingsrundor som budgetjusteringar under
innevarande ar ger upphov till.

Detta underlag paborjades under senvaren 2022. Efter valet i september
2022 har den nya trepartiregeringen aviserat att Sverige ska franga
enprocentsmalet. I budgetpropositionen for 2023 foreslds 1 stillet en
frusen niva pa 56 miljarder kronor per ar under aren 2023—2025. Detta
nya, absoluta, volymmal, ska dven framledes inkludera samtliga kostnader
som internationellt redovisas som bistaind (ODA). I budgetpropositionen
foreslas en grins for migrationskostnadernas andel pa atta procent av det
totala budgeterade bistandet. Det blir dirfor fortsatt relevant med en
samlad redovisning Gver det internationella bistaindet i samtliga
utgiftsomraden.



2  Rapporteringsregler inom OECD och
deras tillampning

Medlemslinderna i OECD:s utvecklingskommitté (DAC) har gemensamt
overenskomna regler for vilka kostnader som far redovisas som
internationellt bistind (ODA). Alltsedan 1969 utgir regeringen i bade
budgetering och i redovisning frain denna definition av bistind.

Ar 1988 6ppnade regelverket upp for att vissa kostnader i givarlinder for
mottagande av asylsokande kunde redovisas som bistand. De nu gillande
foreskrifterna utfirdades den 31 oktober 2017. De skal som anférts inom
OECD-DAC bygger pa logiken att flyktingskydd édr en lagstadgad
skyldighet som stater atar sig och att bistand till skyddsbehévande ddrmed
kan betraktas som en form av humanitirt bistind (OECD-DAC 2017).
Over tid har ett flertal indringar gjorts i regelverket. Samtidigt har bade
tolkning av regelverket och kostnader f6r mottagande forindrats.

2.1 OECD-DAC:s regler?

Enligt foreskrifterna dr en flykting en person som ér utanfor sitt hemland
pa grund av valgrundad fruktan for forfoljelse utifran ras, religion,
nationalitet, social grupp eller politisk uppfattning. Aven personer som
flytt inbordeskrig eller allvarliga oroligheter kan raknas som flykting.
Kostnader for flyktingar fran linder som ér berittigade till internationellt
bistind kan riknas som bistand under flyktingens foérsta tolv manader i
OECD-landet. Till relevanta kostnader riknas resa till virdlandet samt
uppehille (mat, bostad och viss grundliggande utbildning). Diremot kan
inte kostnader for tvangsvis atervindande eller integration i vardlandets
ckonomi raknas in.

Innan dessa klargoranden gjordes ar 2017 har fragan diskuterats under en
ling rad dr. En historisk exposé tar sin borjan kring 1980, da fragan forst
togs upp till behandling. Stor tveksamhet radde initialt, eftersom det dr

3 Texten bygger i huvudsak pa OECD (2005). Aid to Refugees in Donor Countries:
Chronology and References, DCD/DAC/STAT (2005)13; Hynes, W. and S. Scott (2013): The
Evolution of Official Development Assistance: Achievements, Criticism and a Way Forward,
IIIS Discussion Paper 437/ Octobet, Trinity College, Dublin, Ireland; OECD (2017).
Clarifications to the Statistical Reporting Directives on In-Donor Refugee Costs, DCD/DAC
(2017)35/Final; OECD (2018) Official Development Assistance: What is ODA?, DCD, Patis.



svart att motivera denna typ av kostnader utifrin utvecklingseffekter i
mottagarlinder. Skilet som angavs var i stillet humanitirt.

Frin 1980 kunde OECD-linder rikna in kostnader for flyktingar under
kategorin “katastrofbistind”. I stort sett handlade detta om kostnader f6r
flyktingar som uppkommit i bistindslinder, men ndgra medlemslinder
ville ldgga till att kostnader for flyktingar under transition” i givarlinder
ocksa skulle fa riknas. Man hinvisade till att FN:s flyktingkommissariat
UNHCR redan hade en del utgifter f6r flyktingar i OECD-linder. De
foljande aren presenterades olika forslag f6r hur kostnader i 7férsta
asylland” kunde rdknas in i bistindet. Inga beslut fattades men
rapportering av flyktingkostnader péaborjades som underkategori till
“katastrofbistaind”. I vilket land som kostnaderna uppkommit angavs dock
inte.

Ar 1988 faststillde OECD-DAC ett rapporteringsdirektiv dir kostnader
tor flyktingars temporira uppehille i OECD-linder som ”forsta asylland”
fick raknas som bistaind. Ettarsregeln infoérdes, liksom mojligheten att
rikna in kostnader for dtervindande och for transporter till asyllandet.
Baserat pa 1992 drs fléden paborjades 1993 separat rapportering av
asylkostnader i givarlinder.

Ar 1994 foreslog DAC:s sekretariat (det si kallade direktoratet for
utvecklingssamarbete, DCD), med stod av flertalet medlemslidnder, att
kostnader for forsta arets flyktingmottagande inte borde fa riknas som
bistind. Nagra lainders motstind gjorde dock att reglerna beholls. Kanada,
Tyskland, Japan och Nederlinderna forklarade att de inte kunde fasa ut
dessa kostnader fran sin bistandsrapportering. Under 1999-2000
genomfordes en kartliggning av givarlinders praxis pa omridet. Den
visade att det fanns stora skillnader i hur olika linder tillimpat direktiven
och forslag till en stramare tillimpning presenterades. Schweiz drev fragan
och ville helt utesluta flyktingkostnader fran bistandet. Deras forslag fick
stod fran flera linder. Frankrike, Kanada, Finland och Spanien stretade
emot. Sverige tog inte stillning. En arbetsgrupp skapades som utmynnade
1 oférindrade foreskrifter. Diskussioner fortsatte de foljande dren, utan att
nagon samsyn naddes. Oklarheter har sedan funnits fram till de
tortydliganden som gjordes 2017.

Vad direktiven fran 2017 gor dr att fortydliga tidigare direktiv inom fem
punkter:

i.  Motivet till att rikna kostnader for flyktingmottagande 1 OECD-
landet som bistand ér att skydd for flyktingar dr ett legalt atagande
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enligt 1951 drs Genevekonvention. Stéd till flyktingar dr ddrfor att se
som en form av humanitirt stod, och ett sitt att dela kostnader med
utvecklingslinder, vilka harbargerar det storsta antalet flyktingar.

Vem som ir flykting regleras av internationella legala definitioner.
Asylsokande samt personer med erkidnd flyktingstatus (t.ex.
kvotflyktingar) omfattas. Diremot omfattas inte den som fatt avslag
pa sin asylansokan.

Enbart kostnader som uppstar under flyktingens férsta tolv méanader
i vardlandet raknas in. Direfter ses personen inte lingre som
“temporart” i landet.

Kostnader som far ridknas in omfattar tillfalligt uppehille (mat,
husrum, skola for barn, viss spraktraning, hilsovard, visst stod vid
asylansokan), kostnader for frivilligt atervandande, resekostnader till
virdlandet, kostnader for riddningsaktioner till sj6ss. Diaremot far inte
kostnader for asylhandlidggning, for byggnation, polisidra eller andra
sikerhetsatgirder, integration eller kostnader for atervindande efter
avslag riknas in.

Metoder for att berdkna kostnader ska vara transparenta, specifika och
tillampningen ska vara konservativ.

Figur 1 visar hur mycket OECD-linder gemensamt redovisat som
kostnader for flyktingmottagande i det egna landet sedan ar 1992 (ar 2021
ar i skrivande stund, november 2022, inte redovisat). Under ar 2018 och
2019 rapporterades sammanlagt 20,1 miljarder US-dollar f6r detta.

En studie frain OECD visar att 32 OECD-linder tillsammans tillhandahéll
bistand till flyktingar och virdsamhallen under 2018 och 2019 (det vill sdga
kostnader utanfor givarlinderna) som sammanlagt uppgick till 242
miljarder US-dollar.* Siledes utgjorde kostnaderna i OECD-linderna
omkring 45 procent av det totala bistandet till flyktingsituationer dessa ar.
Som jimforelse uppeholl sig 11,3 procent (3,3 miljoner minniskor) av
virldens flyktingar i OECD-lander ar 2020, medan 86,6 procent fanns i

bistindets mottagarlander.

4 Hesemann, J., H. Desai and Y. Rockenfeller (2021): Financing for
Refugee Situations 2018—-19, OECD, Paris.



Figur 1: Flyktingkostnader i OECD-lander redovisat som bistand (konstanta
miljoner US-dollar)
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Kalla: OECD-DAC, dataset “Tabell 1”, “DAC Countries, Total” serie 1820 “Refugees in donor
countries”.

2.2 Sveriges tillampning av reglerna

Sedan 1991/92 har utgingspunkten for den svenska hanteringen varit att
kostnader for asylsokande fran lag- och medelinkomstlainder under deras
forsta ar 1 landet raknas in 1 avrakningarna. Berdkningarna av kostnadernas
storlek har gjorts av Justitiedepartementet pa basis av uppgifter frin
Migrationsverket.

Under avrakningarnas forsta ar var motiven och berikningsgrunden
sparsamt redovisade 1 regeringens budgetpropositioner (BP). 1 BP
1994/95 angavs att "det hirror sig till avridkningar for vissa asylkostnader”
(prop 1993/94:100, bilaga 4, sid. 80) och i BP 1995/96 sktivs "Vidate
foreslas 1 det foljande avrikningar for kostnader for flyktingmottagande i
Sverige om 300 miljoner kronor per at" (prop 1994/95:100, bilaga 4, sid
73). I BP 1997 (UQ7) ar texten nagot lingre.

”Avrikningen fran bistindsramen for kostnader for
asylsokande frin u-linder minskar med 200 miljoner
kronor ar 1997, jamfort med foregaende budgetar. For ar
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1997 uppgar avrikningen ddrmed till 765 miljoner
kronor. For daren 1998 och 1999 skall asylavrikningens
storlek beriknas pa vid budgeteringstillfillet tillgingligt
beslutsunderlag.”

Avrikningarna ar 2002-2004 kommenteras dock som “6kad
tillstromning av asyls6kande fran utvecklingslinder”.

En nagot mer detaljerad beskrivning av reglerna fér vad som ingick i
avrikningarna och utrikningen for dessa gavs for férsta gangen i
budgetpropositionen f6r 2011 (bilagan f6r utgiftsomrade 7, Internationellt
bistind). Dir nimndes att avrikningarna fran bistindsramen gjordes for
kostnader for asylsokande under deras forsta édr, och det exemplifierades
med ”lokaler fo6r mottagande och boende, dagersittning till sékande,
ersattningar till landsting (framst hilso- och sjukvard) och kommuner
(frimst skolkostnader) och organiserad sysselsittning.” Utéver detta
avriknades dven kostnader f6r mottagandet av kvotflyktingar och deras
resor till Sverige.

Ytterligare fortydliganden av  den svenska tillimpningen av
rapporteringsreglerna gjordes 1 BP 2012. Dar redovisades en bedémning
av antalet asylsokande till Sverige f6r kommande ar samt en berikning av
hur stor andel av dessa som antogs komma fran utvecklingslinder enligt
OECD-DAC:s Klassificering. Direfter riknades den genomsnittliga
vistelsetiden i Migrationsverkets mottagande fram. Endast kostnader for
det forsta arets vistelse i Sverige klassificeras som bistind. Det totala
antalet dygn fér asylsbkande personer fran bistindsberittigade linder
multiplicerades sedan med kostnaden per person och dygn i
mottagandesystemet.

Utifran de samtal med informanter rapportférfattarna haft framgar att
modellen f6r att berdkna kostnaderna har vidareutvecklats i takt med att
det skett foérindringar av verksamheten. Fran 2008 har Migrationsverkets
arbete med atervindande forstirkts och inkluderat exempelvis re-
integrationsinsatser i hemlandet, ateretableringsstéd och utresor for
sjalvmant atervindande. I och med NIPU-reformens (ny instans- och
processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden) genomférande
2006 samt inférandet av en ny migrationsdomstol som andra instans efter
ett Overklagande, riknades tiden fram till beslut i Migrationsdomstolen
som bistand. Detta eftersom det dr forst efter ett Gverklagande som det
avgors huruvida den asyls6kande dr skyddsbehvande eller ej. I tabell 1
ges en Oversikt av modellens grundliggande drag omkring ar 2015.
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Tabell 1: Modellens grundldggande drag for avrakningar ca 2015

Vilka personer Asylsokande fran 1ag- och medelinkomstlander, oavsett

omfattas? om de blivit beviljade asyl eller ej. Kvotflyktingar som
kommunplaceras.

Hur lange? Maximalt 365 dagar, men bara fram till avslagsbeslut for
avvisade asylsokande.

Vilka slags Mat och logi, transporter, medicinsk behandling,

kostnader? grundldggande utbildning och sprakundervisning.

Identifiering och transporter for kvotflyktingar. Insatser
for frivilligt atervandande.

Kalkyl i Modell med fyra variabler som baseras pa de faktiska
budgetprocessen for  kostnaderna foregaende ar (kostnad per asylsokande per
utrdkning av ODA dygn, andel sékande fran lag- och medelinkomstlander).

Estimat for innevarande ar (antal nya asylstkande och
genomsnittlig langd i mottagningssystemet).
Berdkning av kostnad i snitt for en kvotflykting under
forsta aret i Sverige.

Kalla: Utrikesdepartementet (USTYR) Arbetspapper 2013-10-30

Berikningsmodellen for att rikna ut avrikningarnas storlek var kanslig for
bade prognosen 6ver antalet asylsbkande fran bistindsmottagande linder
och den beriknade totala kostnaden for asylsokande (schablonberiknad
dygnskostnad) 1 mottagandet som Migrationsverket presenterade. Ett
exempel pa detta kan himtas fran aren 2016—17.> Vid inledningen av ar
2016 (Q1) antogs antalet asylsokande under aret uppga till ca 103 000
(genomsnittsalternativet i prognosen) och den totala beriknade kostnaden
till 17 miljarder SEK. Den sista publicerade prognosen f6r 2016 (Q4) lig
pa 29 000 asylsokande och en beriknad kostnad pa knappt 4 miljarder
SEK, det vill siga en revidering nedat med mer an 13 miljarder SEK
(Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognoser 2016).

Dirutéver finns ocksa en kraftig volatilitet i den schablonberaknade
dygnskostnaden — som ska aterspegla vad en genomsnittlig asylsokande
kostar Migrationsverket per dygn — vilket far genomslag i prognosen.
Detta illustreras i prognoserna som gjordes av Migrationsverket f6r 2017.
I prognosen som gjordes Q3 2016 beraknades dygnskostnaden till 736
SEK per dygn och asyls6kande och nistféljande prognos (Q4) beriknades
dygnskostnaden till 473 SEK.

5> Migrationsverket presenterade under dessa ar olika prognoser som undetlag f6r DAC-
berdkningen i form av en bilaga i den kvartalsvisa ”Verksamhets- och utgiftsprognos”. Denna
prognos innehdll i sin tur tre berdkningsalternativ varav ett hade féretride som
”Planeringsantagande”.
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Nistfoljande ar (2017) hade den forst publicerade prognosen fran
Migrationsverket, Q1 2017, estimerat den schablonberiknade
dygnskostnaden till 451 SEK per dygn, men i den reviderade och
faststillda versionen till 839 SEK. Den totala beriknade kostnaden for
asylmottagandet foérindrades i motsvarande man. Revideringen som
gjordes (Q1 2017) férindrade exempelvis den totala beriknade summan
toér mottagande fran 3,8 till 7,1 miljarder, det vill siga ndrmare en
térdubbling.

Kostnaden som prognosticerades skulle avspegla genomsnittlig férvintad
kostnad per asylsbkande och dygn. Denna berodde i sin tur pa en rad
faktorer, som hur madnga asylsOkande som var ensamkommande
minderariga, kostnaden for ett genomsnittligt asylboende, hur manga som
hade eget boende etc. 1 fallet med férdubblingen av den
schablonberaknade dygnskostnaden handlade det dock om att
myndigheten  skiftade mellan tva  olika  berikningsmodeller.
(Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognoser 2016—-2017, Landin
2017).

2.2.1 Modellen for avrakningarna forandras

I regeringens svar pd Riksrevisionens rapport 2016:17 (skr. 2016/17:64)
aviserades en storre Oversyn av modellen fér avrikningar. Detta
aterupprepades bland annat i budgetpropositionen fér 2018. Modellen
skulle justeras i enlighet med OECD-DAC:s revideringar, beslutade i
oktober 2017. Den nya modellen tillimpas frin och med 2019, men
presenterades forst 1 budgetpropositionen f6r 2020. Syftena var dels att
skapa bittre planeringsforutsittningar for bistindet och ddrmed storre
langsiktighet, dels att sikerstilla transparensen i systemet. Modellen
bygger i korthet pa féljande komponenter:

e Det uppskattade antalet asylsbkande personer fran lig- och
medelinkomstlinder, som kommer ha befunnit sig hogst tolv
manader i Migrationsverkets mottagandesystem. I den nya modellen
exkluderas exempelvis s.k. Dublindrenden, personer som sokt asyl
vid flera tillfillen och sammanlagt befunnit sig i Migrationsverkets
mottagandesystem 1 mer 4n tolv manader, samt de med
lagakraftvunna avslagsbeslut.

e Prognosen pa detta antal divideras med det totala antalet personer
som forvintas befinna sig i mottagandesystemet.
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e Den kvoten multipliceras sedan med kostnaderna inom
utgiftsomrade 8 Migration, anslagen 1:1 Migrationsverket
(mottagandekostnader) och 1:2 Ersittningar och bostadskostnader.

e Pa motsvarande sitt tas kvoter fram for anslagen for exempelvis
Rittsliga bitriden m.m. vid domstolsprévning i utlinningsmal
respektive anslag 1:6 Offentligt bitride i utlinningsirenden. Inom
utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv ingar kostnader for
etableringsersittning till nyanlinda som deltar 1
Arbetsférmedlingens etableringsprogram.

Den tidigare modellen utgick fran antalet nya asyls6kande (fran linder som
uppfyllde kriterierna for bistand) medan det nya systemet (tabell 2) utgar
fran antalet inskrivna i mottagandesystemet (som antas variera mindre).
En annan skillnad dr att kostnader till kommuner f6r mottagandet av
kvotflyktingar exkluderas i den nya modellen.

Tabell 2: Modellens grundldggande drag for avrakningar, fran 2019

Vilka personer Asylsdkande fran lag- och medelinkomstlander som finns
omfattas? i mottagandesystemet.
Vilka exkluderas? Asylsokande som férst kommit till ett annat sakert EU-

land, atersokanden som funnits i fler n 12 manader i
mottagandesystemet, personer som éverklagar

avslagsbeslut till Migrationséverdomstolen.

Hur lange? Maximalt 365 dagar, men bara fram till lagakraftvunnet
avslagsbeslut for avvisade sdkande.

Vilka slags For asylsékande: Mat och logi, undervisning for

kostnader? minderariga, medicinsk behandling,

introduktionsersattning.

For kvotflyktingar: introduktionsersattning, darutéver
vissa kostnader for rattsliga ombud och tolkar i

processen.
Kalkyl i Andelen avrakningsbara personer i mottagningssystemet
budgetprocessen for  multiplicerat med kostnaderna inom utgiftsomrade 8
utrakning av ODA Migration, anslagen 1:1 Migrationsverkets

mottagandekostnader och 1:2 Ersattningar och
bostadskostnader. En kvot for anslag inom 1:5 Réttsliga
bitrdden m.m. vid domstolsprévning i utlanningsmal och
anslag 1:6 Offentligt bitrade i utlanningsarenden.

Kélla: Sweden In donor refugee costs (2019) och Budgetproposition 2019/20 Utgiftsomrade 7.

Den nya modellen (tabell 2) férvintades skapa storre forutsagbarhet och
transparens, dock finns dven nu en rad osakerheter som beror pa
exempelvis kapaciteten i mottagningssystemet, samt arendehanteringen
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hos myndigheten och Migrationsdomstolen. Beroende pa vintetid kan
antalet personer som uppfyller kriterierna for bistandsavrikning 6ka eller
minska vilket dndrar avrikningsbara kostnader.

2.3 Andra OECD-landers tillampning av
reglerna

DAC:s stindiga statistiska arbetsgrupp (WP-STAT) har sedan 2017
arbetat med att stédja medlemslinderna i tillimpningen av det reviderade
regelverket. I sin rapport (OECD-DAC, 2022a) drar arbetsgruppen
slutsatsen att mycket av harmoniseringsarbetet har varit framgangsrikt. De
20 medlemslinder som redovisat hur de tillimpar reglerna har ocksa fatt
sin metod validerad av sekretariatet.® Arbetsgruppen pekar dock pa behov
av fortsatta forbattringar i rapporteringen rérande kostnader som inte
faller inom definitionen, sisom kostnader efter avslag, kostnader som
uppkommer efter tolvmanadersperioden, kostnader for itervindande av
flyktingar som nekats asyl (enbart kostnader for frivilligt atervindande
innan avslag kan riknas som bistind), integrationskostnader utover
uppehallskostnader samt vissa administrativa kostnader. Pa OECD:s
webbsida presenteras lindernas tillimpning av reglerna.” Protokoll fran
moten 1 DAC visar dock pa betydande skillnader 1 hallning till regelverket
bland medlemslinderna (OECD-DAC, 2022b, Item 3).

I rapporten (OECD-DAC, 2022, Appendix 5) framgir ocksd att
majoriteten av kostnaderna inom “in-donor refugee costs” (930/1820)
rapporteras i underkategorin ”Type of expenditures unspecified” (93010).
Det dr alltsa svart att i den gemensamma statistiken utldsa skillnader i
vilken typ av kostnader som rapporteras.

Oavsett harmoniseringsarbetet dr det saledes viktigt att paminna om att
jimforelser linder emellan inte siger nagonting om enskilda linders
kostnader f6r samma dtaganden utan enbart de kostnader som linderna
sjalva viljer att redovisa inom de ramar som sitts av regelverket.

¢ Australien, Luxemburg (och Europeiska unionen) rapporterar inte flyktingkostnader i
hemlandet som bistind och alla linder offentligg6r inte sin metod f6r kostnadsberikning.
7 https:/ /www.oecd.otg/dac/ financing-sustainable-development/development-finance-
standards/refugee-costs-oda.htm
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3 Sveriges avrakningar for
migrationskostnader over tid

Sverige har avriknat migrationskostnader sedan 1991/92.8 Avrikningar
for andra dndamal har dock gjorts sedan borjan av 1980-talet da det
beslutades att utgifter som finansierades fran andra delar av statsbudgeten
men som kunde relateras till bistandet skulle inga i bistindsramen

(Arbetspapper UD USTYR 2013-10-30).

Nir det svenska bistandet kopplas till kostnader for flyktingmottagande
med foljande avrikningar har konsekvensen blivit en osikerhet om hur
mycket medel som kan nyttjas f6r Gvrig bistandsverksamhet under ett visst
ar. Detta beror pa den svenska malsittningen att bistindsramen ska uppga
till en procent av BNI, dir okade avrikningar dirfér normalt minskar
utrymmet for bistandsbudgeten (UO7). Den osikerheten kan 1 sin tur ha
effekter pa det utbetalade bistindet och dess mojlighet att géra nytta i
mottagarlinderna. Denna risk har lyfts bland annat av Riksrevisionen
(2016:17) samt av organisationer 1 det svenska civilsamhillet.

Det har ocksa forts en politisk debatt dir vissa partier menat att Sverige
gor en alltfor vid tolkning av DAC:s regler och dirmed inkluderar mer dn
vad andra linder gor i sina avrikningar. Kritik har ocksa riktats mot att
systemet anvinds som en slags dragspel dir regeringar, nir det dr eller
anses vara statsfinansiellt nédvindigt, kan 6ka avrikningarna. Over tid
finns det visst belagg for att det statsfinansiella laget har f6rmatt regeringar
att justera avrakningarnas storlek. Ett tidigt exempel kan himtas fran
1990-talets inledning déa systemet med avrikningar just hade inforts. Den
nytilltradda borgerliga fyrklverregeringen lat da i1 regeringsforklaringen
meddela att: ”De asylkostnader som fér narvarande ticks av
bistindsmedel lyfts successivt ut.” och avsikten var att de skulle fasas ut
(Regeringsforklaring  1991/92). Aret dirpi, mitt under en akut
statsfinansiell kris gjordes en 6verenskommelse, den s.k. krisuppgorelsen,
mellan fyrkléverregeringen och Socialdemokraterna som resulterade 1 att
regeringen inte som aviserat 1 regeringsforklaringen tog bort
avrikningarna for kostnaderna i asylmottagningen fran bistindsbudgeten

utan beholl dessa (Utrikesutskottets betinkande 15 1992/93).

8 En ytterst marginell avrikning gjordes from 1980/81 som avsig “Sveriges kostnader {6t
overforing till Sverige av flyktingar frin u-linderna avriknas frin bistindsramen. Dessa
utgifter, som budgetdret 1980/81 beriknas till ca 5 milj. kr., belastar f.n.
arbetsmarknadsdepartementets huvudtitel”. Proposition 1979/80:100.
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3.1 Storleken pa avrakningar for
flyktingkostnader i Sverige

Rapporterat utfall f6r avrikningar for flyktingkostnader i Sverige sedan
1992 (rapportering i DAC fran och med 1994) redovisas i figur 2. Den bla
stapeln visar avrikningarna som andel av bistindsramen medan r6d stapel
visar migrationskostnadernas andel av totalt rapporterat bistind till
OECD-DAC. Den streckade linjen anger det i budgetpropositionen 2023
foreslagna taket pa dtta procent av bistindsramen.

Figur 2: Migrationskostnader avrdaknat bistandsram respektive totala
migrationskostnaders andel av totalt bistand 1992-2025 (andelar)

Yo}
(sp]

o
(sp]

25

15

10

o I Il iullll

T T T T T T T T T T T T
1992 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016 2019 2022 2025
| I Andel avrdknatram [ Andel rapporterad ODA |

Kalla: Berdkningar fran utfall (till och med 2022), forslag (2023) och prognoser (2024-2025) i
senast mojliga budgetproposition (Andel avrdknat bistandsram) samt OECD-DAC, dataset “Tabell
1” (Andel rapporterad ODA).

Fram till 2009 varierade avrikningarna fran bistindsramen (bla stapel)
mellan som lagst 4,3 procent (2006) och som hogst 8,1 procent (2002).
Diirefter 6kade de till att som mest uppga till 22 procent ar 2015 for att
sedan falla tillbaka till 1,8 procent 2021, den ldgsta andelen sedan systemet
med avrikningar inférdes. Avrikningarna under 2022, till absolut storsta
del beroende pa Rysslands krig i Ukraina, uppgar till 10,5 procent. I
budgetpropositionen foér 2023 avsitts medel for flyktingkostnader i
Sverige motsvarande 7,4 procent av vad som totalt budgeteras for

bistindsindamal. Andelen berdknas understiga 3 procent for aren 2024
och 2025.
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Andelen bistandsklassade migrationskostnader av totalt rapporterat
bistind till OECD-DAC (t6d stapel) skiljer sig at av ett antal
redovisningstekniska orsaker, men framfor allt pa grund av att samtliga
migrationskostnader som rapporteras som bistind inte avriknas
bistindsramen. Den storsta skillnaden syns ar 2015 dd 22 procent (8,9
miljarder) av bistindsramen (som det aret budgeterades till 0,96 procent
av BNI) avriknades f6r migrationskostnader. Till OECD rapporterades
det dret ytterligare drygt 11 miljarder 1 migrationskostnader (totalt 20,2
miljarder), vilket gav ett totalt rapporterat bistind pa 1,4 procent av BNI
av vilka migrationskostnaderna utgjorde 33 procent. Figur 3 visar
avrikningarna i miljoner svenska kronor (I16pande priser).

Figur 3: Migrationskostnader avraknat bistandsram respektive totalt
rapporterade migrationskostnader 1992-2025 (miljoner kronor)
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Kalla: Berdkningar fran utfall (till och med 2022), forslag (2023) och prognoser (2024-2025) i
senast mojliga budgetproposition (MSEK avrdknat bistandsram) samt OECD-DAC, dataset “Tabell
1” (MSEK rapporterad ODA). Loépande priser.

3.2 Budgeterade avrakningar

Figur 1, 2 och 3 anvinder utfallsdata (eller berdknade utfall) for respektive
helar, det vill saga slutligt rapporterade migrationskostnader. Budgetaret
innehaller dock ett antal budgetjusteringar fram till slutligt utfall. En forsta
budget for bistindet (UO 7), inklusive bistindsram och avrakningar, liggs
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i och med budgetpropositionen innan drets start. I normalfallet (ndr det
inte lidggs “extra dndringsbudgetar”) sker budgetjusteringar, med
eventuellt dndrade avrikningar, 1 tva propositioner. Varindringsbudgeten
(VAB) limnas i april manad med beslut i juni. Héstindringsbudgeten
(HAB) limnas i normalfallet i september och beslutas i november. De
svangningar som observeras mellan ar fangar didrmed inte alla justeringar
i anslagen for ett utgiftsomrade.

Figur 4 visar de totala migrationsrelaterade kostnader som avriknats
bistindsramen efter respektive proposition sedan 2011. Den streckade
linjen 1 figur 4 anger det i budgetpropositionen 2023 féreslagna taket pa
atta procent av bistindsramen i miljoner kronor riknat.

Figur 4: Avrakningar, forandringar inom ar, 2011-2023 (miljoner kronor)
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Kalla: Budgetproposition, varandringsbudget samt hostandringsbudget (olika ar). Notera att “Efter
VAB” fér 2022 inkluderar av regeringen aviserade innehdllna medel (9,2 mdr) som formellt inte
ingick i VAB. Streckat linje anger volymen fér det i budgetpropositionen 2023 féreslagna taket pa
atta procent av bistandsramen.

Som framgar av figuren har utgiftsomrade 7 justerats atminstone en gang
per innevarande ar under hela perioden. De storsta justeringarna fére 2022
skedde ar 2016 da regeringen i budgetpropositionen gjorde avrikningar
med knappt 8,2 miljarder. Pa grund av en prognosticerad 6kning av antalet
flyktingar till Sverige 6kades avrikningarna med 4,1 miljarder i VAB till
totalt 12,3 miljarder kronor. Efter ett drastiskt minskat antal asylsdkande
till Sverige aterférde HAB 6,4 miljarder till bistindsbudgeten, vilket
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innebar migrationsrelaterade avrikningar pa knappt 5,9 miljarder som
utfall for dret.

I VAB 2022 aviserade Regeringen en avrikning pa 9,2 miljarder utéver de
1,2 miljarder som aviserats i budgetpropositionen fér 2022. Skillnaden
fran tidigare dndringsbudgetar dr dock att regeringen denna ging inte
toérde 6ver medel fran utgiftsomride 7 utan i stillet begrinsade
utbetalningar av medel under utgiftsomrddet (kallat “limiter”). I sitt
indrade regleringsbrev (2022-04-13) erholl Sida regeringsbeslut som
villkor f6r utbetalningar uppgaende till 6,9 miljarder. Resten, 2,3 miljarder,
avsdgs utgéra begrinsningar av utbetalningar inom det multilaterala
kirnstodet.

I regleringsbrevet till Sida lades begransningarna relativt jamnt pa olika
anslagsposter, med mellan 12 och 48 procent av ursprungligen aviserade
belopp, diar det stora flertalet anslagsposter begrinsas med nira 40
procent. Inom det multilaterala omradet lades begrinsningarna
huvudsakligen pa klimat- och milj6fonder, samt pa vaccin- och
halsofonder.

Dessa limiter minskade i nya regleringsbrev redan den 7 juni 2022 (inom
tyra anslagsposter (ap): ap 5 Civilsamhille, ap 13 Minskliga rittigheter och
demokrati, ap 26 Hallbar fred samt ap 34 Hallbar utveckling) med totalt
1,3 miljarder kronor och i augusti med omkring 2,9 miljarder. Under éret
har Sidas regleringsbrev andrats totalt tolv ganger (senast noterad andring
den 1 september). I hostindringsbudgeten gjordes slutligen overforingar
som ger ett utfall pa avrakningar for flyktingkostnader pa totalt 6 miljarder
kronor ar 2022.

3.3 Vad styr fluktuationerna enskilda ar?

For att besvara den fragan kan man vinda sig till underlag for
Migrationsverkets prognoser. Berdkningen utgir frin en prognos for
antalet inskrivna i mottagningssystemet, hur stor andel av dessa som
kommer fran bistaindsberittigade linder och vilka typer av kostnader som
enligt OECD-DAC:s kriterier ska riknas som bistand. Migrationsverkets
prognoser Over antalet asylsdkande dr en av de viktigaste variablerna.
Sedan 2015 gors dessa for innevarande 4r en ging i kvartalet. Over tid ér
prognosernas triffsikerhet mycket varierande (Riksrevisionen 2016).

Variationen kvartalsvis i prognoserna fér tva av de parametrar som
Migrationsverket — prognosticerade  2015-2019, antalet beriknade
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asyls6kande och kostnaderna f6r mottagning, visar tydligt att aren 2015
och 2016 var exceptionella, fast at wvarsitt hall Ar 2015 mer in
térdubblades prognosen, och kostnaderna, f6r mottagandet mellan kvartal
tre och fyra. Ar 2016 skedde en stegvis kraftig nedskrivning av prognosen
fran myndigheten. Antalet prognosticerade asylsdkande gick fran ca 103
000 till 29 000 mellan forsta och sista kvartalet och kostnaderna for
mottagningssystemet minskades frin drygt 17 miljarder till knappt 4
miljarder.

Migrationsverkets prognos den 7 februari 2022 blev snabbt inaktuell pad
grund av Rysslands anfallskrig mot Ukraina. Den 11 mars redovisade
Migrationsverket tre scenarion for antalet skyddssokande fran Ukraina dar
huvudscenariot innebar att 76 000 ukrainare skulle soka sig till Sverige till
och med juni 2022. T april andrade Migrationsverket sin prognos till 80
000 for helaret 2022. 1 arets sista prognos, den 23 november, ir
huvudantagandet 52 000 skyddssokande personer.

I Migrationsverkets sa kallade planeringsantagande, myndighetens
underlag for bistandsavrakningen, okade det totala antalet som uppfyller
kriterierna for bistandsavrikning fran ca 5 000 i februari forsta kvartalet
(innan den ryska anfallet inleddes) till nairmare 53 000 i april 2022. Den
vixande gruppen utgors av ukrainare samt tredjelandsmedborgare som
vistats 1 Ukraina, och som genom massflyktsdirektivet omedelbart far ett
tillfalligt uppehallstillstind i Sverige.

I stillet for bistindskostnader pa knappt 700 miljoner 1 prognosen for
forsta kvartalet, uppgick dessa kostnader till 6,4 miljarder andra kvartalet.
Prognosen den 28 juli minskade antalet personer i mottagningssystemet
till 38 400 (tll fullo en f6ljd av en férandrad prognos for skyddssokande
frain Ukraina) och en prognosticerad kostnad pa 5,6 miljarder.
Migrationsverkets sista prognos for aret, den 23 november, beriaknar
totalen till 33 600 personer och 4,6 miljarder for helaret 2022.

3.4 Fluktuationer i andra OECD-lander

En kort rundfragning till ndgra av EBAs motsvarigheter i ett urval OECD-
linder ger vid handen att Sverige inte dr ensam om att férdndringar i
migrationskostnader paverkar bistaindsbudgeten i 6vrigt. Som tabell 3 visar
ar detta ingenting som féljer av OECD-DAC:s regelverk utan upp till
respektive land att sjalv besluta om. Ett intryck, som knappast férvanar, ar
att lander som aktivt budgeterar fOr att na ett volymmal upplever storre
paverkan an linder som redovisar kostnaderna som utfall i efterhand.
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Tabell 3: Nagra OECD-landers budgeteffekter

Paverkar flyktingkostnader Gors justeringar av

resten av bistandsbudgeten? bistandsbudgeten under
innevarande ar som svar pa
forandrade flyktingkostnader?

Danmark Ja, volymmalet pa 0,7 procent Ja, en prognos gors i borjan av
gor att dessa kostnader aret. Har historiskt visat sig
paverkar utrymmet inom andra  hogre an utfallet, vilket
omraden. inneburit att medel successivt

tillforts 6vriga omraden under
aret. En trearig
justeringsmekanism mojliggor
att kostnader kan fordelas
under flera ar.

Finland Nej Nej
Storbritannien Ja, for att halla volymmalet. Ja, férvantade storre infloden
innebar pausade utbetalningar
Irland Nej, da dessa kostnader skots av  Nej, framst beroende pa
andra departement. Okande anslag over tid.
Island Ja, i synnerhet underskattningar Nej, arsutfall inkluderas i
av dessa kostnader har redovisat bistand.

inneburit att Island inte natt
volymmalet med bistandet.

Nederlanderna Ja, flyktingkostnaderna ingar i Ja. En var- och en héstprognos
samma budget och arliga Over antalet flyktingar leder till
fluktuationer i dessa paverkar justeringar av ovrigt bistand.
ovriga poster.

Tyskland Nej, inte per automatik. Nej

Not: De stallda fragorna var “Does the counting of in-donor costs affect “the rest of” the ODA-
budget in that increased costs more or less automatically lead to reductions in other areas?” samt
”Do you make within-year adjustments of the aid budget due to changes in in-donor costs?”

3.5 Migrationskostnader i Sverige och
andra OECD-lander

Ibland sdgs att Sverige anvinder mojligheten att redovisa
migrationskostnader i storre utstrackning an andra linder inom OECD. 1
en jaimforelse med ett 20-tal linder hamnade Sverige nast hogst efter
Schweiz i andel av ODA 2006-2010 (OECD DAC 2016). Tabell 4 visar
snittandelen f6r aren 2010-2020 f6r de OECD-linder som redovisar data
for samtliga dessa ar. Aven dessa ar ligger Sverige hogt (plats 4 av 21
linder).
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Tabell 4: Migrationskostnader som andel av totalt bistand, snitt 2010-2020

(procent)

Land Andel Land Andel
Greece 17,6 DAC Countries, Total 55
Italy 15,9 Czech Republic 53
Switzerland 13,7 Finland 4,6
Sweden 12,6 France 4,5
Netherlands 10,8 United States 3,8
Austria 10,7 Spain 3,7
Germany 8,9 New Zealand 3,5
Belgium 8,2 Ireland 2,1
Canada 7,7 United Kingdom 1,8
Denmark 6,4 Portugal 0,9
Norway 6,0 Japan 0,0

Not: Procentuell andel rapporterade “in-donor refugee costs” till OECD, av totalt rapporterat
bistand, genomsnitt for aren 2010-2020. Endast lander som redovisar data for samtliga elva ar
ingar i jamforelsen. Kélla: "DAC 1” dataset, serierna Aidtype 1820, refugee costs, samt 1010, total
ODA.

Figur 5: Migrationskostnader av totalt bistand 2010-2020 (andelar)
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Not: Totalt rapporterade “in-donor refugee costs” till OECD, som procentuella andelar av totalt
rapporterat bistand. Kélla: “"DAC 1” dataset, serierna Aidtype 1820, refugee costs, samt 1010, total
ODA.

En jimforelse med tre nordiska grannlander f6r aren 2010-2020 (figur 5)
visar att Sverige, undantaget de allra senaste dren, redovisar betydligt hogre
kostnader f6r asyls6kande i hemlandet som andel av sitt totala bistand.
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Skillnader mellan linder beror sjilvklart pd antalet asyls6kande till
respektive land, men ocksd pa skillnader i mottagningskostnader och i
vilken utstrickning linder viljer att redovisa dessa. Tabell 5 visar
Danmark, Finland, Norge och Sveriges respektive andel asylmottagande
av det totala antalet mottagna 1 dessa fyra linder (6versta panelen). Av
tabellen framgar att Sverige sedan 2010 har mottagit mellan 64 och 73
procent av det gemensamma antalet mottagna asylstkande.

Tabell 5: Andelar asylsokande och kostnader redovisade som bistand

2010 2012 2014 2015 2016 2017 2018 2020
Andel asylsokande (1)

Danmark 10% 10% 13% 8% 14 % 8% 11% 7%
Finland 6% 5% 3% 13% 13% 13% 14% 14%
Norge 20% 15% 10% 13% 8% 9% 8% 6%
Sverige 64 % 70 % 73 % 66 % 65 % 69 % 67% 73 %
Andel rapporterade asylkostnader (2)
Danmark 18% 17% 17% 13% 20% 11% 9% 18%
Finland 6% 3% 1% 1% 7% 7% 8% 19%
Norge 31% 19% 14 % 13% 35% 12 % 12 % 15%
Sverige 46 % 61 % 68 % 73 % 38% 71 % 71% 48 %
Kvot kostnad/antal (2/1)
Danmark 1,74 1,79 1,29 153 1,46 125 084 2,76
Finland 0,94 0,58 0,33 0,10 0,51 0,54 0,56 1,32
Norge 1,54 1,20 1,36 1,00 4,41 1,26 1,42 2,45
Sverige 0,72 0,88 0,93 1,11 0,58 1,02 1,07 0,65

Not: Antal asylsokanden till respektive land som andel av ldandernas totala antal (6vre panelen).
Rapporterat bistand for asylsokanden som andel av ldndernas sammanlagda rapportering
(mittersta panelen). Kvoten mellan andel bistand och andel asylsékanden (nedre panelen). Kallor:
Eurostat, “Asylum applicants by type of applicant, citizenship, age and sex — annual aggregated
data (rounded)”, MIGR_ASYAPPCTZA samt OECD-DAC dataset "Tabell 1”7, serie Aidtype 1820.

Tabellen visar ocksa respektive lands redovisade bistind fér detta
mottagande, ocksa som andel av de fyra linderna (mittersta panelen).
Sverige har redovisat mellan 38 och 73 procent av lindernas totala
rapporterade kostnader for asylsbkande. Den nedersta delen 1 tabellen
visar kvoten mellan andelen kostnader och andelen asylmottagande. En
kvot storre dn 1 innebér att man redovisar en kostnadsandel som ér hogre
an andelen asyls6kande. Det behovs en mer detaljerad studie for att hivda
att linder med kvoter storre dn 1 “6verkompenserar” jamfort med sina
nordiska grannlinder. Resultaten i tabellen ger dock inget stoéd for att
Sveriges rapporterade kostnader skulle vara oproportionerligt stora i
torhallande till antalet asyls6kande. Sannolikt dr det dnda sa att problem
med undantringningseffekter dr storre ju stérre andel bistind som
avriknas, i synnerhet om sadana avrikningar sker med kort
framforhéllning.
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4 Bistandet efter avrakningar, 2015
och 2022

Migrationskostnader rapporteras som bilateralt bistind utan specificerat
mottagarland (“bilateral, unspecified”). Okade kostnader innebir alltsa,
allt annat lika, att volymen och andelen av det bilaterala bistandet Gkar.

Figur 6 visar Sveriges till DAC rapporterade totala bistind (I6pande
miljoner kronor) for ar 2011-2021. Det bilaterala bistindet inkluderar
oronmirkt bistind frain Sida som kanaliseras genom multilaterala
organisationer, si kallat multi-bi-bistand, samt migrationskostnader i
givarlandet. Det bilaterala bistindet utgors alltsi av de tre Oversta
kategorierna. Multilateralt bistind utgdrs av kirnstod till multilaterala
organisationer. Det multilaterala bistandet bereds av
Utrikesdepartementet och beslutas av regeringen.

Figur 6: Sveriges totala bistand, 2011-2020, (miljoner kronor, I6pande
priser)
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Kalla: "DAC 1” dataset.

I figuren framgar tydligt 6kningen av det totala bistandet 2015, driven av
migrationskostnader, som ocksa innebar att det rapporterade bistindet
uppgick till 1,4 procent av BNI det aret. Ndagot ovintat kan det noteras att
aven det multilaterala bistindet 6kade ar 2015 vilket medférde att det

25



totala bilaterala bistindets andel av det totala bistindet ar 2015 var narmast
oforindrat jimfort féregiende och foljande ar.

Figuren visar 6kningen i multilaterala bidrag med 7 miljarder ar 2015 (fran
13 miljarder 2014 till 19 miljarder 2015 f6r att falla till drygt 12 miljarder
2016). Det framgar ocksa att det bilaterala bistandet, med
flyktingkostnader och multi-bi bortriknat (det vill sdga enbart r6d stapel),
i kronor riknat i stort sett har varit oférindrat under 2012-2016. De 6kade
avrikningarna for flyktingkostnader under dren runt 2015 finansierades
siledes inte med neddragningar utan snarare, som en effekt av
enprocentsmalet, genom uteblivna 6kningar.

Ovanstaende anvinder data rapporterad till DAC. Denna data redovisar
inte sirskilda strategier eller anslag. Motsvarande bild framstir dock minst
lika tydligt om vi tittar pa det anslag som i allt visentligt kan sdgas utgora
kirnan 1 bistandet, anslag 1:1 Bistaindsverksamhet.? Figur 7 redovisar
storleken pd anslag 1:1 1 respektive ars budgetférslag respektive arsutfall.

Figur 7: Anslag 1:1, bistandsverksamhet, 2011-2023 (miljoner kronor)
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Kalla: Budgetpropositioner (olika ar). Streckad linje dr en indexlinje for hur anslag 1:1 hade
utvecklats om det sedan 2011 hade férandrats pa samma satt som bistandsramen.

9 Utgiftsomrade 7 innehiéller sex anslag: 1:1 Bistindsverksamhet, 1:2 Sidas férvaltningsanslag,
1:3 Nordiska Afrikainstitutet, 1:4 Folke Bernadotteakademin, 1:5 Riksrevisionens
internationella utvecklingssamarbete, 1:6 EBA.
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I figuren finns ocksa en linje som visar hur anslag 1:1 hade utvecklats om

det hade haft samma procentuella f6rindring som bistindsramen sedan
2011.

Den uteblivna 6kningen ar 2015-2017 framstar tydligt, likasé att anslag 1:1
fran och med ar 2018 utgjort en stoérre andel av bistindsramen dn tidigare
ar under 2010-talet. Detta dndrades dock genom de storre avrikningarna
under 2022 samt i budgetpropositionen f6r 2023.

Ett alternativt sdtt att studera om justeringar i avrikningar ryms i den
volymokning som normalt foljer av Okande BNI dr att jimfora
bistindsramens och avrikningarnas utveckling ar for 4r. Som framgar av
figur 8 har, dtminstone sedan 2012, Okningar i bistindsredovisade
kostnader f6r asylsbkanden till Sverige (r6d stapel) rymts inom den totala
volymutvecklingen (bla stapel) for alla ar utom 2014 och 2015.

Figur 8: Arsvisa skillnader i bistandsram, avrdkningar for
migrationskostnader och anslag 1:1, 2012-2022 (miljoner kronor)
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Not: Skillnad mot féregdende ar avseende bistandsramens utveckling och slutligt redovisade
avrakningar for migrationskostnader. Kalla: Budgetpropositioner (olika ar).
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5 Avslutande kommentarer

Denna 6versikt visar att Sveriges avrakningar for migrationskostnader i
hemlandet sedan 1992 har varierat kraftigt mellan aren. I synnerhet i
samband med Syrienkrisen och det stora mottagandet (2015) och
Rysslands krigforing 1 Ukraina (2022) har dessa avrikningar varit
betydande.

I inledningen nimndes att ingen analys gors av effekter utéver vad som
kan sparas i tillginglig kvantitativa data. Att oférutsedda svingningar
(volatilitet) i bistandsfléden har negativa effekter dr dock ett viletablerat
forskningsresultat (tex. Ostlund 2018, Chauvet och Guillamont 2009).
Variationer 1 avrikningar leder till en osidkerhet om storleken pa bistandets
ovriga delar under ett visst ar. Det finns risk for att en sadan
oforutsigbarhet i finansieringen paverkar verksamhet negativt och att
paverkan dr storre ju kortare framférhallningen dr, inte minst vid
justeringar under budgetir. Om variationerna ocksa leder till, ibland
upprepade, omférhandlingar av avtal dr detta behiftat med ytterligare
effektivitetskostnader.10

I samtal med informanter noteras att limiternas inforande under 2022
inneburit en mingd justeringar av planerad verksamhet eller
omforhandlingar av avtal, vilket skapat en betydande arbetsborda inom
savil Sida som deras samarbetsorganisationer. Oavsett om en del medel
efter regeringsbeslut har kunnat betalas ut ar ett rimligt antagande att
verksamheten paverkats negativt.

I aggregat har dock avrikningarna hittills tenderat att rymmas inom den
6kning av bistindet som volymmalet leder till. I volymer har effekterna
dirfor snarare bestatt av uteblivna 6kningar och dirmed indragen planerad
verksamhet dn indragen pagiaende verksamhet.

Reglerna f6r hur avrikningarna ska ga till och modellen som ligger till
grund for detta har blivit tydligare under senare ar och inte minst sedan

10 Data i OECD-DAC innehéller datum f6r insatsernas enligt kontraktet forvintade start- och
slutdatum. Den genomsnittliga kontraktlingden, mitt i manader mellan dessa tva datum,
varierar mellan 20 och 29 ménader f6r aren 2010—2020. Vi ser inget stéd for att
kontraktslingden blir kortare under dren runt 2015. Det bér dock noteras att dessa
kontraktslingder anvinder just utfallsdata. Det gér hir alltsa inte att finga om insatsen under
aret omférhandlats for att slutligen landa i en ”genomsnittlig” avtalslingd. Da vi utifrin
dokumentstudier inte kan se i vilken utstrickning avtalsomférhandlingar skedde under 2015
och 2016, kan vi inte med grund i denna underlagsrapport gora nagra jimfoérelser med de
6kade avrikningarna for 2022.
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DAC:s 6versyn av regelverket 2017. Transparensen i systemet torde
dirmed ha forbittrats.

Regeringen har i budgetpropositionen for ar 2023 foéreslagit ett avvecklat
enprocentsmal. En méjlig konsekvens av detta kunde vara att systemet
med avrikningar helt upphér. Utan ett volymmal f6r bistindet kan man
lita de migrationskostnader som redovisas som bistind landa i sitt drliga
utfall och tillsammans med 6vrigt bistind leda till ett totalt rapporterat
bistind som blir vad det blir.

I budgetpropositionen féreslas dock en total volym pa det svenska
bistindet som ska inkludera migrationskostnader, samt att andelen
migrationskostnader av denna volym som mest ska utgbra atta procent.
Fragan om migrationskostnadernas effekter for det Ovriga bistindet
kommer dirfor fortsatt vara aktuell, aven om den direkta paverkan, i
synnerhet vid kraftigt skiftande antal migranter, kan férvintas bli mindre.
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