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SAMMANFAT TNING:

Omfattning:

Sverige har gjort avrakningar fran bistandet for
flyktingmottagande sedan 1980-talet.

Kostnaderna har stigit kraftigt pa senare ar och ligger 0
langt 6ver genomsnittet inom OECD. 20 5 /O
J

2,3%

under aren 2000-2013.

201 5. kommer 22 procent av bistandet ga till av det svenska bistandet gick il

flyktingmottagande i Sverige. flyktingmottagande i Sverige 2015.
Antalet personer som soker asyl i Sverige har stigit och

ar en delforklaring till 6kade kostnader, men bara

under aren 2013-2015. genomsnittet i Gvriga givarlinder

Cirka en fjardedel (26%) av de 6kade kostnaderna
sedan 2007 kan harledas till fler asyls6kande.

Sedan 2007 har kostnaden per flykting varit cirka dubbelt sa hog
som innan. Orsaken ar oklar.

OECD:s regelverk:

Enligt riktlinjer frin OECD/DAC far vissa kostnader i samband med
flyktingmottagande i givarlinderna, under forsta aret, riknas som
bistind (ODA)™.

OECD:s riktlinjer dr dock langt ifran tydliga och tolkas olika av 1 stort

sett alla givarlander.

Skillnaderna mellan linderna ror tolkningar for vilka grupper av
flyktingar som rakas som bistand, vilka kostnader som ar att rakna
som bistind, metoden for att rikna ut kostnaderna, metoderna for att
mita och redovisa, f6r vilka perioder i asylprocessen en person ska
riknas som flykting samt en politisk skillnad i om huruvida inhemska
flyktingkostnader 6verhuvudtaget ar bistind eller nationella kostnader.

Sedan 1994 har flera stora processer inom OECD pagatt for att
tydliggora regelverket och harmonisera lindernas rapportering for att
skydda trovirdigheten f6r ODA-begreppet.

OECD-sekretariatets linje har sedan dess varit att mojligheten att
rikna flyktingmottagande som bistind bor avskaffas.

1 Official Development Aid - harefter bara kallat ODA eller bistand.
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 Sverige har under dren varit ett av de drivande linderna i OECD fo6r
att behalla dagens regler och motsatt sig
harmonisering,

e Infér OECD:s High Level Meeting i december
2014 pagick ytterligare en process for att m r
harmonisera reglerna, men inte heller denna gang
nidde man nagot resultat. kronor har tillforts bistandet sedan

20006, pa grund av Sveriges
ckonomiska tillvixt.

Sveriges tolkning 29 y 4 m d r

* Rent formellt ar Sveriges avrakningar f6r

flyktingkostnader sannolikt i enlighet med OECD:s av Elessa har varit avrakningar frin
rekommendationer. Detta dr dock svart, pa grinsen blstandframenf mestadels kostnader
till omojligt att granska. for flyktingmottagande.

¢ Sverige anvinder en schablonutrikning baserad pa
prognostiserade dygnskostnader x vistelsetid x antal asylsokande.

* Ingen avstimning/korrigering g¢6rs mot faktiska kostnader.

* Prognosen kan dock korrigeras vid tva tillfillen under budgetaret, vid
var- och hostindringsbudget vilket kan orsaka ryckighet hos
mottagare och samarbetsorganisationer.

¢ Sedan 2013 ars budget redovisas de beriknade kostnaderna i
utrikningen. Men hur dessa kostnader beriknas, vilka personer som
omfattas, vilka kostnader som ingir eller hur regeringen beraknar
vistelsetiden framgar inte av nagra underlag,

* Bristen pa transparens om6jliggor extern granskning och en reell
jaimforelse med andra linder eller om Sveriges tolkning av reglerna
har forandrats over tid.

* Riksdagen kan inte sdgas ha haft tillrickliga underlag for att verifiera
kostnaderna.

Kostnadernas konsekvenser for bistdndsbudgeten

* De 6kade flyktingavrikningarna, som f6r 2015 utgor 6ver 20 procent
av bistindet har de fakto minskat bistindsverksamheten.
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* Trots att bistandsramen 6kat med 33 miljarder sedan 2006, har den
svenska bistaindsverksamheten under samma period minskat med 9
miljarder.

Internationell jamfoérelse

e OECD har vid fyra tillfillen genomfort studier f6r att undersoka hur
linderna hanterat kostnader for flyktingmottagande i bistandet. Varje
studie har genererat en process for att harmonisera hanteringen (som
dock aldrig kunnat slutforas).

 Sverige och Schweiz sticker ut som de linder som gjort storst
avrakningar for flyktingkostnader de senaste tio aren.

 Sverige gor storst avrikningar i EU. For budgetaret 2013 stod Sverige
tor 27 procent av EU:s samlade avrikningar for flyktingkostnader.
Sedan dess har Sveriges avrakningar dessutom 6kat med 80 procent.

¢ Summorna som avraknas frin bistindet varierar stort mellan olika
linder.

- Storbritannien, som normalt tar emot fler flyktingar 4n Sverige
har valt att inte alls rakna flyktingmottagande som bistand.

- Tyskland tog 2013 emot dubbelt sa manga flyktingar som
Sverige, men avrikningarna fran bistandet var endast en
temtedel av Sveriges avrikningar.

- Aven Frankrike tog 2013 emot fler flyktingar 4n Sverige, deras
avrakningar var 40 procent liagre dn Sveriges avrakningar.

(4]



1. Inledning

Det internationella bistindet har stigit kraftigt de senaste 20 aren. Efter en period
av minskat bistind under forsta halvan av 90-talet har det totala bistindet frin
OECD/DAC-linderna nirmast dubblerats fran 71 miljarder USD 1995 till en
toppnotering 2013 pa 135 miljarder USD.? Stigningen 4r i forsta hand en
konsekvens av 6kad ekonomisk tillvaxt, bistindet som andel av BNI har legat
relativt konstant och lag 2013 pa 0,3 procent, avsevart ligre an det globalt

overenskomna malet om 0,7 procent av BNI.

Det svenska bistandet har f6ljt samma trend och steg fran 12,5 miljarder SEK
1998 till nastan 40,5 miljarder 1 budgeten f6r 2015, en 6kning med 6ver 200
procent. Sedan budgeten for ar 2006 har Sverige avsatt en procent av den
forvantade bruttonationalinkomsten (BNI) till internationellt bistand och i takt

med tillvaxten har ocksa bistaindsbudgeten vuxit med drygt 11 miljarder kronor
sedan 2006.

Samtidigt har de sa kallade avrikningarna fran bistandet 6kat, dvs. kostnader
inom andra utgiftsomraden, men som enligt 6verenskommelser i OECD/DAC,
far riknas som bistand (ODA). 2006 lag de svenska avrikningarna pa 9,5 procent
av bistandsramen och i budgeten f6r 2015 hade de stigit till 27 procent. Den
storsta delen av avrikningarna ar kostnader for flyktingmottagande i Sverige
vilket for 2015 beriknas utgora 21 procent eller 8,4 miljarder kronor.*

1.1  Struktur

Denna rapport undersoker de kostnader for flyktingmottagande som rapporteras
som ODA. Forsta delen ska titta nirmare pa OECD:s regelverk. Vad far

egentligen riknas som bistand, hur har fragan diskuterats genom aren, vem ar det
som bestimmer vad som ar bistind? Har det férekommit forsok att harmonisera

givarlindernas hantering och hur noga sker uppfoljningen av att regelverket f6ljs?

Den andra delen ska undersoka den svenska hanteringen. Hur kommer man fram
till den summa som ska avraknas fran bistandsramen? Vilka kostnader raknar
Sverige som bistand, hur har avrikningen varierat 6ver tid och vad ligger bakom
den kraftiga 6kningen av summan som dras fran bistandet varje ar.

2 Fasta priser (korrigerat efter inflation). Kalla: OECD/DAC.
3 Fasta priser Kélla: OECD/DAC och regeringens forslag till budget fér 2015.
4 Regeringens forslag till budget for 2015
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Den tredje delen ar en internationell 6verblick och jamférelse 6ver hur
givarlinderna valt att tolka OECD:s regelverk.

Direfter foljer ett appendix med relevant statistik.
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2. OECD/DAC:s regelverk

Det ir OECD:s bistindskommitté (DAC)> som samordnar och koordinerar det
internationella bistindet. DAC bestar idag av 29 medlemslinder som alla ar
bistandsgivare. Givarlinderna rapporterar varje ar hur mycket pengar som givits

till olika omraden, teman och linder. Siffrorna sammanstills av DAC.

Termen for internationellt bistand dr Official Development Aid (ODA). Vilka
kostnader som far riknas som ODA bestams saledes av OECD och dess
medlemslander och presenteras i form av instruktioner f6r rapportering till

givarlinderna.

2.1 Kritik mot ODA-definitionen

ODA-begreppet har fatt kritik, framfor allt f6r att vara f6r omfattande, inkludera
kostnader som inte bidrar till fattiga linders mojlighet till utveckling, det
ursprungliga malet. Kritiken galler i huvudsak att allt fler kostnader riknas som
ODA - sa som skuldavskrivning, lin och krediter samt kostnader i givarlinderna
sa som studie- och forskarutbyten, informationsstod samt kostnader for

flyktingmottagande 1 givarlainderna.

Kritiken har framfor allt kommit frin en rad bistindsorganisationer® men dven
fran saval mottagarlinder som givarlinder, som menat att vissa av kostnaderna
inte ska raknas som bistand utan som inhemska kostnader i givarlinderna och

darfor bekostas av givarlandets egen budget.

OECD:s sekretariat har allt sedan reglerna infordes linge velat tydliggora
begreppet for att virna dess trovardighet till exempel genom att exkludera
kostnader inom givarlinderna, si som flyktingavrikningar eller kostnader for

studieutbyten, fran ODA-begreppet (se vidare under punkt 2.3 Historik).

Som svar pa givarlindernas ovilja eller of6rmaga att smalna av ODA-begreppet
har OECD utvecklat ett kompletterande matt kallat ’Countries Programmable
Aid’ dir sa kallade ’in donor-costs’ kostnader ar bortraknade. Mattet anviands for
att titta narmare pa volymerna pa och effekten av det bistand som faktiskt

5 OECD star for Organisation for Economic Co-operation and Development och &r en samarbetsorganisation for
varldens rikare lander. DAC ar OECD:s kommitté for internationellt bistdnd och samlar de storsta
bistdndsgivarna i varlden for att koordinera det internationella bistandet.

6 CONCORD AidWatch Position on ODA definition - https://undp.unteamworks.or

Eurodad submission to the OECD DAC Senior Level Meeting, October, 2014 http://korta.nu/eurodad

Reality of Aid Statement to the OECD/DAC High Level Meeting Dec 2014: http://korta.nu/realityofaid

ONE Recommendations dec 2014 http://www. .Oor NE%20R i
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passerar granserna och kan anvindas av och i mottagarlindernas policys och

program.

Dessutom har det fran andra hall funnits en motsatt krittk om att ODA-
begreppet ar for smalt och bortser fran satsningar som visserligen inte ér att
rikna som direkt bistaind men som dnda har en utvecklingseffekt, sa som militara
insatser for fred och utveckling. Som svar pa det haller ett bredare matt pa att
utarbetats, Total Official Support t6r Development (TOSD).

ODA-begreppet kommer av allt att doma fortfarande vara det centrala for att
sammanfatta det internationella bistandet och det internationella malet att minst
0,7 procent av BNI ska avsittas for ODA ligger fast.

2.2 Vad sager reglerna egentligen om flyktingkostnader?

Sarskilda instruktioner kring rapportering av flyktingkostnader som bistind
introducerades for forsta gangen 1988 och har i stort sett inte dndrats sedan dess.
Dagens instruktioner lyder:

In-donor refugee costs, utdrag fran [DCD/DAC(2010)40/REV1]
Line 1.A.8.2 Refugees in donor countries (code 1820)

107. A refugee is a person who is outside his/her home country because of a well-
founded fear of persecution on account of his race, religion, nationality, social group or
political opinion. Assistance to persons who have fled from their homes because of civil
war or severe unrest may also be counted under this item.

108. Under this item, record official sector expenditures for the sustenance of refugees in
donor countries during the first twelve months of their stay. This includes payments for
refugees’ transport to the host country and temporary sustenance (food, shelter and
training); these expenditures should not be allocated geographically. However, this item
also includes expenditures for voluntary resettlement of refugees in a developing country;
these are allocated geographically according to the country of resettlement. Expenditures
on deportation or other forcible measures to repatriate refugees should not be counted as
ODA. Amounts spent to promote the integration of refugees into the economy of the
donor country, or resettle them elsewhere than in a developing country, are also excluded.

Vissa kostnader for flyktingar som kommit till givarlinderna gar alltsa att rikna
som ODA under det forsta aret. Dock ér reglerna lang ifran entydiga vilket har
lett till olika tolkningar och policys 1 olika linder.

Vem ar flykting?
Vilka flyktingkategorier som riknas in i bistandet ar inte tydligt definierat.
Grunden ir definitionen i Genevekonventionen fran 1951. De grupper som
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nimns i dokumenten ar (1) flyktingar som beviljats asyl enligt definitionen pa rad
107 (ovan), (2) personer som beviljats temporirt skydd, av humanitira eller
politiska orsaker som exempelvis krig och (3) personer som inte beviljats asyl

men som av politiska eller humanitira skil inte kan atervinda.

Dessutom har allt fler linder, daribland Sverige, valt att rikna kostnader for alla
som soker asyl, dvs dven for de som inte uppfyller flyktingstatus eller av andra
skal har ritt till uppehallstillstand.

Huruvida sk. kvotflyktingar ska riknas in i bistindet eller inte framgar inte av
OECD:s riktlinjer.

Hur lange ar stod till flyktingar bistand?
Av reglerna framgar det inte hur linge kostnader for manniskor som flyr till

givarlinderna ska riknas som bistand.

Grundtanken med att rakna flyktingmottagande som bistind har alltid varit att
det ska gilla temporirt uppehalle (Zemporary sustenance) och kostnader som
uppkommer runt detta. Dirfor sattes tidigt en grins vid ett ar fran inkommen

asylansokan.

Eftersom en ndédvindig bestandsdel av ODA ir att det ska bidra till utveckling i
mindre utvecklade linder och permanenta uppehallstillstand historiskt har ansetts
ha mindre koppling till ursprungslandernas utveckling, menar OECD att dessa
inte bor riknas som ODA.

Vissa lander har valt att rakna in tiden fram till asylbeslut. Andra har valt att
rikna tiden efter asylbeslut. Vissa, som Sverige har valt att rikna tiden fran
asylansokan till bosattning i en kommun, utom f6r de som far avslag da tiden

fram till beslut raknas in.

Vilka kostnader far raknas in?

Vilka typer av kostnader som riknas som ODA ir inte tydligt definierat. Exempel
som ges dr mat, boende och ’training’ vilket 1 de fOrsta skrifterna syftade till
yrkestrining men borde kunna gilla utbildning, Frivilliga hemresor far ocksa
riknas som bistand.

Vilka kostnader far inte raknas in?

Kostnader som explicit anges som otillatna att rikna som bistand ar kostnader
tor tvangsutvisning (inklusive forvar och polisidr verksamhet). Kostnader som
hor thop med att forbittra integrationen ar inte heller att tolka som bistand.
Dessutom far bara kostnader for flyktingar som kommer fran sa kallade
‘utvecklingslinder’ raknas som ODA.



En stor grdzon
Kvar ir en grazon med kostnader och tolkningar som ar upp till varje enskilt
givarland att avgora. Det ar heller inte angivet hur ovanstiende kostnader ska

riknas fram eller vad de ska baseras pa.

OECD-sekretariatet har sedan 1990-talet forsokt att tydliggora definitionen och
finna gemensamma regler, men varje forsok till fortydligande eller harmonisering
har avslagits av de medlemslidnder som valt att gora stora avrakningar (daribland

Sverige) varfor den stora otydligheten som priglar reglerna kvarstir.”

7 Se kapitel 2.3 om férsdken att harmonisera tillampningen av OECD:s riktlinjer.



2.3

Bakgrund och historik over reglernas uppkomst

Hir foljer en kort historik 6ver hur frigan om flyktingkostnader i bistaindet har
uppkommit och hanterats under aren.

1960-1970-tal: Kostnader for flyktingmottagande 1 givarlinderna riknas inte som
ODA eftersom det, trots att det fyller en humanitir funktion, inte kan anses
bidra till utveckling i mottagarlinderna, ett av huvudskilen f6r ODA. OECD-
sekretariatet avslar flera forfragningar fran givarlinder om att inkludera
flyktingkostnader i bistindet. Dessa avslagsbeslut accepteras av

medlemslanderna.

1980-tal: OECD har inga sirskilda instruktioner for rapportera
flyktingmottagande som bistind, men nagra av OECD:s medlemslinder borjar
diskutera vilka kostnader som skulle kunna inkluderas under rubriken

»nédhjilp” 8

Fran 1983 borjar flyktingkostnader rapporteras som en underkategori (of witch-
category) till nodhjilp.

1988: Trots att DAC-sekretariatet fortfarande inte anser att flyktingkostnader bor
riknas som ODA infors de forsta reglerna for vilka kostnader som far riknas
som ODA. Dessa regler ir i stort sett oférandrade sedan dess.

Tidigt 1990-tal: Allt stérre summor borjar raknas av fran bistindet. 1992
uppgick summan tll 6ver 1 miljard USD.”

1994: OECD/DAC-sckretariatet foreslar att flyktingkostnader inte lingre ska
riknas som ODA. De flesta medlemslinder stodjer forslaget, men ingen

konsensus nas om hur utfasningen ska ske.!”

Den slutliga rekommendationen blir att varje land sjilva ska bestimma hur
flyktingkostnaderna ska fasas ut fran bistandet innan ar 2000s rapportering (alltsa
1999 ars bistand).

1999-2001: Fragan tas upp igen i en serie toppmoten efter en ny studie
genomférts pA OECD/DAC:s uppdrag, Med hinvisning till kostnadernas brist
pa tydligt utvecklingsvirde rekommenderar DAC att mojligheten att rakna dessa
som ODA avskaffas.

8 DCD/DAC/STAT(2006)13
° DCD/DAC/STAT(2005)13
10 DCD/DAC/(94)2



Flera linder déribland Schweiz, Finland, Belgien, Storbritannien, USA och delvis
Danmark stodjer sekretariatets forslag att sluta rakna flyktingkostnader som
bistand.

Andra linder, diribland Sverige, motsitter sig dock forslaget. Pa Sveriges
rekommendation aterremitteras fragan till DAC:s Working Party on Statistics
(STAT).

DAC/STAT aterkommer med sckretatiatets stod med hallningen att det dven
fran ett statistiskt perspektiv inte pa ett konsekvent och likalydande sitt gar att

mita dessa kostnader. DAC foreslar aterigen att ta bort flyktingkostnader fran
ODA.

Inte heller detta forslag far stod, ett flertal linder, aterigen inklusive Sverige
onskar fortsitta rapportera flyktingkostnader som ODA, dock med tydligare och

cemensamma riktlinjer.

STAT aterkommer samma dr med forslag om tydligare riktlinjer!! for att
harmonisera tolkningen av vilka kostnader som ir att riknas som ODA.

Kostnader som i detta forslag skulle riknas som ODA var, mat, skydd/boende,
fickpengar, sjukvard och utbildning,

Kostnader som borde exkluderas fran ODA var: grinsskydd samt kostnader for
sjalva asylprocessen, kostnader som inte giller flyktingarnas direkta vilfird,
kostnader for person som beviljats permanent uppehallstillstand,

asylsokanden i vintan pa beslut.

Aven detta forslag avslogs av flera medlemslinder, inklusive Sverige som yrkade
pa att fragan skulle skjutas pa framtiden i vintan pa EU:s gemensamma asyl-
regler som vintades under 2004. DAC-sekretariatet ansag att detta var for langt
fram tiden.

Fragan limnades dock vid en uppgiven rekommendation frin OECD/DAC till
medlemslindernas High Level Meeting 2001 efter tio drs diskussion:

“The Secretariat retains its long-held view that donors’ expenditures on refugees who
arrive in their countries -- while commendable from a humanitarian point of view -- do not

' DCD/DAC/STAT(2005)13 - Annex 2



make a sufficiently direct contribution to the economic development and welfare of
developing countries to qualify as official development assistance. Including such data
undermines the credibility of the ODA concept.

“Nevertheless, it is apparent that a majority of Members wish to retain ODA reporting of
this item. It is also apparent that there is no consensus on revising the present directives.
The drafts suggested by the Secretariat have in general not sought to change the
coverage of the item, but to remove the current ambiguity by defining different categories
of refugees and asylum seekers more precisely - as would normally be expected in
Statistical Reporting Directives. However, each successive draft has given rise to an
increased number of objections. This is largely because making the directives clearer and
more specific increases the number of points at which they may run counter to some
aspect or other of Members’ current or preferred mode of reporting. More specificity
means that Members that previously reported the item may find they are no longer able to
do so, while others may feel additional pressure to report expenditure which they do not
believe meets the basic definition of ODA.

“In the present circumstances, the Secretariat sees little value in pursuing further
negotiations on revised reporting directives on this item. Following Sweden’s suggestion,
it recommends that the matter be revisited if and when EU refugee procedures have been
harmonised. In the meantime, the existing provisions of DCD/DAC(2000)10 will continue
to be applicable. If the DAC agrees, it may wish to convey this advice to the Senior Level
Meeting.”

OBS! Forfattarens markeringar

Vid motet den 6/11 2001 konkluderar DAC-sekretariatets ordforande DAC:s. ..

“...long-standing view that aid to refugees in donor countries should not be reportable as
ODA...The reported data were inconsistent through time, and not comparable between
Members. The total made little difference to aggregate DAC ODA, and nine Members did
not report at all. (...) Continued reporting of this item undermined the credibility of ODA
data.

“Mr Hammond stated that the considerable effort expended to try to arrive at revised
rules had proved fruitless. The aim had been to remove grey areas and ambiguities. But
as the drafts became clearer and more precise, they increasingly conflicted with
Members’ disparate refugee procedures and reporting methods. The only glimmer of
hope in the referenced document was to revisit the issue in 2004, but the chances of
agreement even then were slight, since they depended not only on complex negotiations
among EU Members to reform refugee procedures, but also on the willingness of other
Members to fall into line.

2005-2006: Fragan har dnnu inte natt en 16sning. DAC vidhaller sin uppfattning
om att det bésta vore att sluta rapportera flyktingkostnader som ODA. En ny
sammanstillning (2005) visar att de flesta linder nu gér nagon form av avrikning

tor flyktingkostnader, men att metoderna varierar kraftigt.



Sverige rapporterar att man inkluderar alla efterfragade flyktingkategorier i
rapporteringen som ODA samt att man utokat definitionen nagot sedan forra
undersokningen (2001).

Uppgivenheten hos DAC/STAT mirks tydligt i avskedsbrevet fran dess
ordférande till DAC:s davarande ordférande 1 juni 20006:

The first issue on which the Working Party has gone as far as it can is In-donor refugees.
(...) reporting is on a very different basis across members, as it is subject to different laws
and rules on the legal status of refugees and asylum seekers. The inclusion of this item as
ODA is not well understood by donor publics and NGOs, who see little connection of
such domestic expenditures to the development and welfare of people living in
developing countries. Two DAC Members (Luxembourg and the United Kingdom) still
decline to report this item on just this ground.

Given its questionable value as ODA and the impossibility of obtaining identical reporting
norms across donors given their different legal systems, | suggest that the only way to
achieve comparable reporting of this item would be to simply abolish it. This would go
some way to restoring public confidence in the credibility of ODA.

Precis som tidigare kan medlemslianderna trots patryckningar fran saval DAC

som en rad NGOs inte enas om forindringar av regelverket.

2012: Ytterligare en undersokning genomférs i OECD:s regi om hur olika lander
har valt att tolka reglerna. Denna visar att i stort sett inget land anvinder samma
metod.!?

2014: Under 2014 lyftes aterigen fragan om huruvida kostnader fo6r
flyktingmottagande ska riknas som ODA i en stOrre process att modernisera
ODA-begreppet. Denna process ir inte avslutad men férhoppningen om att
fragan skulle landa i ett beslut vid det sd kallade High Level Meeting i december
2014 infriades inte.

Sammanfattning av processen kring regelverket

OECD/DAC-sekretariatet har under hela processen helst velat sluta rikna
flyktingmottagande i givarlinderna som bistand. Detta framf6r allt av tre
anledningar:

2 Se kap 4.1 i denna rapport.



1. Det kan inte sagas bidra till utvecklingslinders utveckling pa det sitt som
ODA-begreppet definieras.

2. Tolkningen och rapporteringen av regelverket varierar i alltfér hég grad for
att kunna raknas som ett statistiskt matt av varde.

3. Skydda ODA-begreppet. Kritiken mot att rakna flyktingmottagande som
ODA har varit stark frin manga hall, savil fran givarlinder som
mottagarlinder, frin NGOs och allminheten i givarlinderna.

Det enda sittet att harmonisera reglerna och skapa en liknade tolkning fran alla
givarlinder och pa det sittet stirka trovirdigheten f6r ODA-begreppet ar att lyfta
bort inhemska flyktingkostnader frain ODA, enligt DAC-sekretariatet.



3.1

Sveriges avrakningar for flyktingkostnader

Sverige har gjort avrakningar fran bistandet for att bekosta flyktingmottagande
sedan 80-talet och rapporterat summan till OECD sedan 1994 1 enlighet med
OECD:s regelverk. Summan som Sverige raknar av ar stor 1 jamférelse med

ovriga OECD. Den har okat kraftigt, sarskilt sedan 2007.

Storleken pa avrakningarna har kritiserats fran manga hall, framfor allt fran delar
av civilsamhillet. OECD/DAC har dock inte i sina senare granskningar av
svenskt bistand explicit kritiserat de svenska avrikningarna aven om de i ett

inledningsskede lyfte en oro for stora och vixande avrikningar.!?

Hur raknar Sverige ut kostnaden?

For att berakna kostnaden som ska ingd 1 bistandsramen anvands en
schablonberikning av uppskattade kostnader och vistelsetider samt
migrationsverkets prognos over hur manga som kommer soka asyl under

kommande ar. F6r 2015 anvindes féljande utrikning:

e 79.000 asylsokanden (varav 98 procent fran utvecklingsldnder).
e 432 kronor - uppskattad genomsnittlig dygnskostnad per person.
e 244 dagar - uppskattad genomsnittlig vistelsetid.

(79.000x0,98) x 423 x 244 = 7.990.673.040

Dessutom tillkommer kostnader for frivilliga hemresor och kostnader for

personer som vidarebositts 1 Sverige, sa kallade kvotflyktingar.

Det totala beloppet f6r 2015 var 8,4 miljarder, en anmarkningsvart hég summa

som motsvarar vad 21 av 28 lander tillsammans avraknade 2013.

Brist pa transparens i utrdkningen

I arbetet med denna rapport har det inte gatt att faststélla i detalj vilka
berakningar som ligger till grund for avrikningarna av bistaindet. Det framgiar
inte av offentliga dokument i samband med budgetarbetet eller som
beslutsunderlag till riksdagen.

Genom kontakt med ansvariga tjinstemin har har det inte heller gatt att utrona
hur beridkningen av dygnskostnaden och vistelsetiderna i praktiken gors. Det

13 Ex. OECD/DAC Peer Review - Sweden (1996), Development Co-operation Review
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sparas inga underlag, utrikningar eller antaganden som ligger till grund for
berikningen.

Sedan 2012 redovisas visserligen delsummorna som anvinds i berikningen (antal
dagar, dygnskostnader samt asylprognos) men vilka underlag som ligger bakom
uppgifterna har inte gatt att faststilla. For tiden innan 2012 redovisas endast

summan som raknas av bistindsramen.

Det gar dirfér inte att kontrollera om berikningsmodellen har dndrats
over tid, eller om delsummorna ir rimliga. En jimférelse med andra
linder blir ocksa relativt generell. Riksdagen kan inte sdgas haft
tillrackliga underlag for att verifiera kostnaderna och en journalistisk
granskning av avrikningarnas storlek giar ej att géra.

Detta maste anses som ytterst problematiskt. Vi talar numer om en
femtedel av bistindsbudgeten. Over atta miljarder kronor av
skattebetalarnas pengar som inte gar att granska pa ett fullgott sitt.

Har metoden forandrats over tid?

Det har 1 debatt och diskussioner framférts savil att metoden f6r utrdkningar e
har dndrats sedan 1990-talet som att modellen szindigt utvecklas tor att mota en
forindrad verksamhet.!* Enligt uppgift frin ansvariga tjinstemin pa
utrikesdepartementet har ingen 6versyn och férindring gjorts sedan 20006.

Eftersom det inte har gatt att granska utrdkningarna fran tidigare ar har det inte
gatt att faststilla huruvida metoden har férindrats eller inte.

Dock star det klart att kostnaden per flykting zne har legat konstant och har
sedan 2008 legat pa en betydligt hogre niva dn tidigare.

14 Utrikesutskottet betéankande 2013/14:UU2



Tabell 3.1. Totala avrikningar, mottagna asylansékningar samt kostnader per

mottagen asylansékan.

Avrakningar Prognostiserade Kostnad per

(milj. kr)** asylansékningar*  asylans6kning
2000 917 16303 56247
2000 | 967 23515 123
2002 | 152 3306 46705
2003 | 1737 stss 55308
2000 | 1472 23161 63555
2005 | 1199 22000 54500
2006 | 187 20000 66850
2007 | 188 20000 94150
2008 | 2617 27000 96926
2000 | 2404 25000 96160
2010 | 2136 22000 o7001
2011 | s260 27000 121074
2012 | 3497 20000 120586
2013 | 4628 45000 102844
2014 | 4988 48000 103917
2015 | ga15 79000 106519

* For aren 2005-2015 migrationsverkets huvudprognos som lag till grund for budgeten. 2000-2004
Jaktiskt mottagna asylansikningar, di det prognostiserade antalet inte gatt att uppbringa.

** Fasta summor (dvs justerade mot inflation)

Mellan aren 2000 och 2006 var den genomsnittliga kostnaden per mottagen

asylansdkan som togs fran bistandet cirka 55 000 kronor med en variation pa

25 000 tusen kronot.

Sedan 2007 har den genomsnittliga kostnaden per mottagen asylansékan varit
nistan den dubbla, cirka 104 000 kronor, med ett spann fran 94 000 till 121 000.
Samtliga ar har summan legat i narheten av eller 6ver 100 000 kronor.

Den plétsliga dubbleringen av kostnaden 1 2007 ars budget har hittills inte givits

nagon forklaring trots upprepade mojligheter och direkta fragor 1

riksdagsdebatter eller offentlig diskussion.

Det dr svart att tinka sig att exakt samma utrikning med samma kostnader skulle

resultera i dubblerade kostnader per flykting.



Antalet flyktingar forklarar 26 procent av 6kningen

Det huvudsakliga skilet som angivits for de 6kade avrikningarna frin
bistindsbudgeten har varit ett kraftigt 6kat antal manniskor som séker asyl 1
Sverige. Antalet mdnniskor som under 2014 kommer att s6ka asyl i Sverige
uppskattas uppgi till 83.000 och under 2015 6ka till mellan 80.000-105.000.1>

Diagram 3.1. Antalet asylsokanden till Sverige 2000-2015.

2000 20056 2010 2015
Killa: Migrationsverket. Obs! 2014 och 2015 prognos.

Okade flyktingstrommar forklarar dock bara 26 procent av de ékade
avrikningarna frin bistindsbudgeten sedan 2006. Okningen av kostnaderna
inleddes redan for budgetaret 2007 (se tabell 3.1) medan antalet berdknade
asylansokningar inte 6kade forran 2013.

Diagrammet (3.2) nedan visar hur stora avrakningarna skulle ha varit om
kostnaderna per flykting inte 6kat kraftigt sedan 2007 utan legat pa samma
genomsnittliga niva som under aren 2000-2006.

Diagram 3.2. Avrikningar for flyktingkostnader frin 2000.16

15 Verksamhet och kostnadsprognos November 2014 - Migrationsverket
16 Kalla: Finansdepartementet och migrationsverket. Fasta priser (justerad for inflation).
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Avrakningarna efter 2006 har 1 genomsnitt varit tre ganger sa h6ga som innan
trots att antalet flyktingar inte stigit i samma takt (z snitt 60 procent higre).

Jamfort med 2006 har avrikningarna for

flyktingkostnader i bistindet 6kat med Pga. fler
sammanlagt 22 miljarder kronor Okade P flyktingar
(ackumulerat) under perioden 2007-2015. 6%

flyktingavrakningar
fran bistandet
sedan 2006:
22 mdr

Ett 6kat antal flyktingar till Sverige
torklarar en 6kning med 5,6 miljarder (26
procent av den verkliga 6kningen).

Kvar dr 16 miljarder kronor 1 6kade
avrakningar fran bistindsbudgeten som

inte har med antalet flyktingar att gora.!”

Hur har avrakningarna paverkat bistdndsvolymen?

Eftersom den svenska bistindsramen ér kopplad till bruttonationalinkomsten
(BNI) och sedan budgetiret 2006 legat pa 1 procent av BNI, har den totala
bistindsramen Okat i takt med den ekonomiska tillvaxten.

17 Hela denna utrakning utgar fran fasta priser.



Jamfért med 2006 var bistandsramen for 2015 atta miljarder kronor storre. Av de
atta miljarderna utgjorde avrikningar for flyktingmottagande sju miljarder,
motsvarande 85 procent av 6kningen. Tillsammans med 6vriga avrikningar och
okade administrativa kostnader overstiger de 6kningen av bistindsramen. Svensk
bistindsverksamhet, det vill sdga bi- och det multilaterala bistindet, var i fasta tal
ligre 2015 4n 2006.

Ackumulerat sedan 2006 har bistindet pd samma sitt tillforts drygt 33 miljarder
kronor. Av dessa utgor avrakningar frin bistindsramen 89 procent. Enbart 6kade
flyktingkostnader utgor 22,5 miljarder, mer an hilften av 6kningen.!®

Diagram 3.3 Forindrade anslag sedan 20006, férdelat pa poster (ackumulerat 2006-2015)
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10 000 5 =

; : 2462

: 210 205 g2

W Bistandsram M Avrskningar varav: [Z Fiyktingkostnader  [Z Skuldavskr. £ EU-bisténd 7 UD férvaltning
Admin [ Osteuropa B Bistdndsverksamhet

Trots att bistandet tillférts 33 miljarder kronor fran 2006 ars niva har den svenska
bistindsverksamheten, det bi- och multilaterala utvecklingssamarbetet, minskat
med 9 miljarder kronor.

Avrakningarna fran bistindsramen 6kade med 273 procent mellan dren 2006 och
2015 under samma tid som den totala bistandsramen 6kade med 26 procent.

18 Raknat i fasta priser ackumulerat under perioden 2007-2015
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Diagram 3.4 Kostnadsutveckling 2006-2015
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Antal asylansékningar (tusenmtals)

4. Hur tolkar andra givare reglerna’”

Som framgir av det forsta kapitlet it OECD/DAC:s regelverk 6ppet f6r méanga
olika tolkningar. Det visar sig inte minst pa de olika tolkningarna som olika

givarlinder gor for att rikna ut avrakningarna fran bistandet.

I brist pa gemensamma regler har varje medlemsland valt sin egen metod for att

rikna ut vilka kostnader for flyktingmottagande som gar att rakna som bistand.

Inom EU finns lika méinga tolkningar som det finns givarlinder. Tyskland som
2013 tog emot 110.000 asylansokningar - dubbelt sa manga som Sverige - drog
132 miljoner dollar fran bistandet, en femtedel av Sveriges avrikning.

Aven Frankrike mottog fler flyktingar in Sverige, men lit bistindet bekosta en
mindre del av flyktingmottagandet. Sverige med sina 55.000 asylansokningar drog
overligset storst summa fran bistandet for att bekosta sitt flyktingmottagande.

Diagram 4.1 Antal asylsokande samt avrikningar fran bistandet i EU-linder
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Flyktingkostnader som ODA (miljoner USD)
Storbritannien som under 2000-talet mottagit fler flyktingar 4n Sverige anser

inte att flyktingmottagande ska riknas som bistand och har dirfor valt att 1 stort



sett inte gora nagra avraknar alls fran bistandet trots relativt stort

flyktingmottagande.

Sverige gor storst avrakningar i EU
2013 stod Sverige f6r 27 procent av EU:s samlade avrikningar men bara 15
procent av antalet asylans6kningar. Sverige ér 1 sirklass det land i EU som gér

storst avrikningar 1 absoluta tal.

Anledningen ir dels att Sverige ir ett av de linder som tar emot flest flyktingar
per ar men ocksa att Sverige ir ett av de linder som gjort den mest ”generdsa”
tolkningen av OECD:s regler £6r vad som far riknas som bistand.

Tva linder sticker ut 1 statistiken under 2000-talet. Sverige och Schweiz dr de som
later storst andel av sitt bistind ga till flyktingmottagande. Diagrammet nedan
visar andelen av bistindet mellan dren 2000 och 2013 som gatt till
flyktingmottagande. Virt att notera dr att Sverige de senare dren legat hogt 6ver
dessa nivder och for ar 2015 lit 20 procent av bistandet g4 till flyktingmottagande

1 Sverige.

Diagram 4.2 - Genomsnittlig andel av bistandet som gar till flyktingmottagande sedan ar 2000
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Den senaste sammanstillningen for hur olika givarlinderna valt att tolka reglerna
tor vad som far raknas som ODA gjordes 2012. Den visar pa stora skillnader av
saval tolkning av reglerna samt metoden for att rikna ut kostnaderna.

Diagram 4.1 Vilka flyktingkategortier som riknas som bistand?!”

Raknas Andel av bistandet till

Tiden innan beslut Tiden efter beslut kvotflyktingar flyktingkostnader 2013
Schweiz 141 %
Sverige Bara bifall Ja 121 %
Grekland Bara bifall Bara bifall Ja 8,9 %
Nederlinderna — Ja 6,9 %
Belgien Bara bifall 6,8 %
Danmark Ja 55 %
Osterrike | Alaasylsokande  Alaasysckande 5,4 %
Norge | Alaasylstkande Alaasysckande | Ja 4,8 %
Kanada Bara bifall Ja 4,3 %
Nya Zeeland Ja 4,3 %
Frankrike _ 4%
USA Bara bifall Ja 3,5 %
Finland Bara bifall Bara bifall Ja 1,5 %
Tyskland Bara bifall 1%
Storbritannien Bara bifall 0,3 %
Portugal 0,3 %
Japan Bara bifall 0%
Korea Réknar inte flyktingkostnader som ODA
Luxemburg Réknar inte flyktingkostnader som ODA
Australien Avrékningama for laga for att inga i analysen
Irland Avrékningama for laga for att inga i analysen
Italien Avrékningama for ldga for att inga i analysen

Vilka kostnader ar bistand?

Forutom skillnader i vilka kategorier av flyktingar som riknas in i bistandet
skiljer sig dessutom tolkningen av vilka typer av utgifter som raknas som bistand

9 OECD: ODA REPORTING OF IN-DONOR COUNTRY REFUGEE COSTS - 2012
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(till exempel yrkestraning, administrativa kostnader, polis, tolkhjilp eller
radgivning). Kostnader for frivilliga hemresor riknas som bistand av Sverige,
Osterrike, Belgien, Nederlinderna och Schweiz. Nio linder riknar kostnader for

kvotflyktingar som bistand.

Hur ska kostnaden raknas ut?

De flesta linder gor olika typer av uppskattningar 6ver kostnaderna pa arlig basis.
Nigra riknar faktiska kostnader pa individuell basis. Utrdkningarna dr komplexa

och varierar stort mellan olika givarlander.



Index: 100

Tabell 4.1 Sveriges avrakningar 2000-2013

Milj. SEK Asylprognos Kr/ansbkan % av bistand

2000 917 . 163038 56247  46%

2001 | 967 23515 411238 49%
2002 | 1542 33016 46705 69%
2003 | 1787 31855 55398 79%
2004 | 1472 23161 635565 66%
2005 | 1199 22000 54500 43%
2006 | 1337 20000 66850  42%
2007 | 1883 20000 94150 60%
2008 | 2617 27000 96926 7,9%
2000 | 2404 25000 96160  67%
2010 | 213 22000 97091  87%
201 | 3269 27000 121074  87%
2012 | 3497 20000 120586 109%
2013 | 4628 45000 102844 121%
2014 | 4988 48000 103917  130%
2015 | 8415 79000 106519 208%
Snitt: 2688 30 709 82 728 8,4 %

Diagram 4.2 Utveckling av kostnader och asyls6kande

1 000
800
600
400
200
0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Flyktingkostnader i bitstandet Antalet asylsbkande
' 5 '



Tabell 4.3 Flyktingkostnader OECD

2013 2000-2013
% av ODA Milj. USD  Asylansokningar % av ODA  Milj. USD
Australia 71% 364 o4 320 6% oo
Austria : : P :
Belgium
Canada

Czech Republic
Denmark
Finland

France

Germany

Greece 89% 21 8 230

Iceland

Ireland

ltaly

Japan

Korea
Luxembourg
Netherlands
New Zealand
Norway

Poland

Portugal

Slovak Republic
Slovenia

Spain

Sweden
Switzerland
United Kingdom

United States
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