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Ett férutsagbart bistand
— trots en osiker finansiering

Riksrevisionen har granskat om regeringen, Utrikesdepartementet och Sida han-
terar en osiker finansiering sd att svensk bistindsverksamhet ges forutsittningar
att vara forutsigbar och langsiktig. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen,
Finansdepartementet, Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet och Sida.

Foretridare for Finansdepartementet, Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet
och Sida har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast
till rapporten. Riksrevisionen vill tacka referenspersonen Joakim Sonnegard, kansli-
chef pa Finanspolitiska radet, f6r synpunkter. Riksrevisionen stiar dock helt {6r de
slutsatser som dras i rapporten.

Riksrevisor UIf Bengtsson har beslutat i detta drende. Revisionsledare Numi Ostlund
har varit féredragande. Enhetschef Jérgen Lindstrom har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Ulf Bengtsson
Numi Ostlund
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksdag och regering har uttalat att en viktig forutsittning for ett effektivt bistind
ir att utférare och mottagare, liksom andra givare, langsiktigt kan planera for bi-
standets genomférande. I ett antal internationella 6verenskommelser har Sverige
ocksa, tillsammans med andra linder, atagit sig att etablera en sidan langsiktig och
forutsigbar finansiering av bistandet.

Riksdagen har ocksd uttalat en ambition om att Sveriges internationella bistind ska
uppga till en procent av Sveriges bruttonationalinkomst (BNI).! En del av dessa me-
del gar sedan bérjan av 1990-talet till kostnader f6r mottagande av asylsékanden i
Sverige. Dessa s kallade avrikningar for asylkostnader genomfors baserat pa rikt-
linjer fran Bistindskommittén vid Organisationen f6r ekonomiskt samarbete och
utveckling (OECD DAC).

Bistandets koppling till BNI och till kostnader for asylmottagning medfor en osi-
kerhet kring hur mycket medel som aterstar for bistindsverksamhet for ett visst ar.2
Aven om avrikningar for asylmottagning 6kat kraftigt med det 6kade antalet asyl-
sokanden, fraimst under 2015, ir osikerheten inte ny. Svarigheten att prognostisera
antalet asylsokanden, liksom BNI-utvecklingen, har linge medfort en svarighet att
budgetera bistindsverksamheten.

Osikerheten stiller krav pad Utrikesdepartementet och Sida nir det giller att se till
att Sveriges bistdindsverksamhet hanteras effektivt och leder till avsedd effekt.s Den
kraver ocksd att regeringen budgeterar och redovisar bistindsramen si att de nega-
tiva konsekvenserna av osikerheten begrinsas.

Syftet med granskningen ir att bedéma om Utrikesdepartementet och Sida plane-
rar och budgeterar pa ett sitt som mojliggor en forutsigbar svensk bistindsverk-
sambhet trots en osiker finansieringsvolym. Vidare granskas om regeringens bud-
getering och ekonomiska redovisning av svenskt bistind ar tydlig.

Granskningen omfattar perioden januari 2010 till april 2016. Inom ramen f6r
granskningen har Riksrevisionen genomfort intervjuer pa Utrikesdepartementet,

T Riksdagens malsittning fér det svenska bistandet, som 2015 uppgick till cirka 32,2 miljarder kronor,
dr att skapa forutsattningar for battre levnadsvillkor fér minniskor som lever i fattigdom och fértryck.
Bistandet &r ocksa av stor vikt for att uppna malet fér den samlade politiken fér global utveckling
(PGU), att bidra till en rittvis och héllbar global utveckling.

2 | rapporten anvinds "bistand” for att beskriva all den statliga verksamhet som regeringen finansierar
genom bistdndsramen. "Bistandsverksamhet” anvinds i rapporten fér att beskriva de sakanslag som
aterfinns inom utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd. Se kapitel 2 fér en ndrmare beskrivning av bi-
standsram och bistadndsverksamhet.

3 Utrikesdepartementet handldgger en betydande del av den svenska bistdndsbudgeten, i genomféran-
det av det multilaterala utvecklingssamarbetet.
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Finansdepartementet, Justitiedepartementet, Sida och Ekonomistyrningsverket. Vi-
dare har dokumentstudier genomforts, frimst av budgetpropositioner, drsredovis-
ningar och budgetunderlag fran Sida och Migrationsverket. Riksrevisionen har inte
bedomt paverkan pé det svenska bistindets resultat.

Resultat

Riksrevisionens granskning visar att osikerheten i finansieringsvolym giller bade
for pagidende och framtida bistindsverksamhet. Den 6kar dock ju lingre prognos-
horisont man har, fran i genomsnitt cirka en miljard kronor under beredningen av
budgetpropositionen fér nistkommande ar till cirka 3,5 miljarder kronor vid en
tredrig prognoshorisont. Under den granskade perioden har budgeten for bistinds-
verksamheten dessutom indrats under pagidende budgetar vid atta tillfillen.

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats ir att den statliga beredskapen for att siker-
stilla en langsiktig och forutsigbar bistindsverksambhet varit 1ag sett till den grans-
kade perioden. Osikerheten i finansieringsvolymen har skat under perioden, men
regeringen har inte agerat for att etablera en okad forutsigbarhet i budgeteringen
av bistindet. Om riksdagens och regeringens ambitioner om en langsiktigt forut-
sigbar svensk bistandsverksamhet ska nas bor regeringens budgetering och plane-
ring forbittras.

Utrikesdepartementet och Sida har agerat, frimst under 2015, for att pa olika sitt
oka forutsagbarheten i verksamheten. Det finns goda moéjligheter att en fortsittning
av detta arbete kommer att skapa férutsittningar f6r en mer forutsigbar och lang-
siktig svensk bistindsverksambhet.

Regeringens berdkningsmodell bidrar till osidkerheten

Riksrevisionen konstaterar att den berikningsmodell som anvinds for att budgetera
avrikningar riskerar att inte ge en rittvisande bild av faktiska kostnader det kom-
mande aret. Modellens konstruktion utgar fran att alla kostnader for mottagandet
uppstar det ar den asylsékande anlinder till Sverige. Sa dr dock sillan fallet. Kost-
naden ir istillet vanligtvis utspridd 6ver flera ar och belastar flera budgetar, ocksa
efter det r d4 den asylsokande anlinde. Riksrevisionen menar att det kan ifragasit-
tas i vilken utstrickning modellen bor anvindas for att budgetera kommande avrik-
ningar. Avrikningar som ir tydligare kopplade till beriknade kostnader f6r det kom-
mande budgetaret skulle kunna bidra till en storre férutsigbarhet for bistindsverk-
samheten.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

e Gora en 6versyn av den berikningsmodell som anvinds f6r prognos, budge-
tering och redovisning av asylkostnader som en del av bistindet. Resultatet
av 6versynen bor, i linje med budgetlagen, redovisas for riksdagen.
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Regeringen bor undvika onédigt stora dndringsbudgetar

Att under pagdende budgetir omfordela medel paverkar redan pagdende och/eller
planerad och budgeterad verksamhet. Totalt har 7,5 miljarder kronor omférdelats
fran bistindsverksambhet till migrationsomradet genom &indringsbudgetar under
den granskade perioden.

Regeringen har i sin dndringsbudgetering inte tagit hinsyn till Migrationsverkets
totala tillgingliga medel. Riksrevisionens genomging visar att dndringsbudgete-
ringen skulle kunnat minskas om regeringen iven tagit hinsyn till Migrationsver-
kets tillgingliga anslagskredit. Detta 4r ocksd nigot som regeringen tidigare fastsla-
git ska goras vid en dndringsbudgetering. Atminstone tvd omférdelningar hade helt
kunnat undvikas om regeringen i storre grad utgatt frin moéjligheten att anvinda
anslagskredit for att tillfilligt ticka skade kostnader.

Riksrevisionen konstaterar vidare att i de dndringsbudgetar som regeringen lagt
fram under perioden saknas det tydliga motiv till, och underlag for, de férindringar
som foreslds. Resultatet 4r att det inte gar att forutse hur ett forindrat antal asylss-
kanden kommer paverka bistindsverksamheten genom att félja prognoser 6ver an-
talet asylsskanden.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

e Undvika eller minska ¢verféringar mellan utgiftsomraden genom att nir det
ir mojligt anvinda befintlig anslagskredit.

o Utveckla underlaget i eventuella kommande dndringsbudgetar och redovisa
hur foreslagna forindringar ir beriknade samt hur de kommer att paverka
bistandsverksamheten.

Regeringens redovisning av avriakningar fér asylkostnader ar bristfillig

Regeringen redovisar bistindets historiska och framtida utveckling till riksdagen
genom budgetpropositionerna och i drsredovisningen for staten. Riksrevisionen
konstaterar att redovisningen av utfallet inte tydligt beskriver hur kostnaderna be-
riknats. Vad som ir det faktiska utfallet av kostnader f6r asylmottagning i bistindet
ir dirmed oklart. De faktiska kostnaderna har bara foljts upp ett ar under den grans-
kade perioden, for 2012. Den genomforda uppfsljningen av berikningsmodellen
har inte redovisats for riksdagen.

Det utfall f6r asylmottagningen som ir en del av bistindet som f6r 2015 overstiger
de totala utgifter som regeringen redovisat fér hela utgiftsomrade 8 Migration med
nirmare 3 miljarder kronor. Det 6verstiger ocksd de avrikningsbara kostnader som
Migrationsverket prognostiserat. Enligt Justitiedepartementet beror skillnaderna i
huvudsak pa att utgifterna for dem som sokte asyl 2015 i hég utrickning kommer
att infalla under 2016 och framat. Detta framgar dock inte av regeringens redovis-
ning.

RIKSREVISIONEN 7
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Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

o Utveckla redovisningen av asylkostnader som en del av bistindet. Redovis-
ningen bor tydligt visa hur utfall berdknats.

Utrikesdepartementets budgetberedning har utvecklats sedan 2014

Utrikesdepartementet dr ansvarigt departement for fragor som r6r Sveriges inter-
nationella bistind, och ansvarar for budgetprocessen for utgiftsomride 7 Inter-
nationellt bistand.

Utrikesdepartementets arbete med att bereda budgetpropositionen har, sett till hela
den granskade perioden, karakteriserats av en lag beredskap for att hantera osiker-
heten kring bistindsverksamhetens finansiering. Ett utvecklingsarbete startade
dock i beredningen av budgetpropositionen fér 2014. Arbetet utvecklades aret efter,
och formaliserades i och med beredningen av budgetpropositionen fér 2016. Sida,
som ir expertmyndighet pa bistindsomradet och handligger cirka tva tredjedelar
av budgeten, ir dock inte en aktiv del i detta arbete.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

o Tillse att Utrikesdepartementet fortsitter utveckla en 6kad beredskap i bud-
geteringen av bistindsverksamheten, dven pd lingre sikt.

o Setill att Sida som expertmyndighet ges moéjlighet att inkomma med un-
derlag i arbetet.

Utrikesdepartementet har saknat beredskap for att hantera férind-
ringar i den egna budgeten

Under den granskade perioden ir det Utrikesdepartementets budget for bistinds-
verksamhet som paverkats mest nir avrikningar f6r asylkostnader 6kat. Under pe-
rioden har departementet saknat en beredskap for hur omférdelningar av medel
under pigiende budgetar ska hanteras. Bristen pa styrande principer har paverkat
férutsigbarheten i den svenska bistindsverksamheten negativt.

Riksrevisionen rekommenderar Utrikesdepartementet foljande:

e Utveckla en beredskap f6r att hantera forindringar i departementets anslags-
del under pagiende budgetar. Forslagsvis kan den typ av scenariounderlag
som departementet tagit fram for budgetberedningen utvecklas for att ge
okad férutsigbarhet.

Sida har forst 2015 utarbetat principer fér hur osdkerheten ska hanteras

Sida disponerar arligen cirka 17 miljarder kronor f6r bistindsverksamhet. Myndig-
heten har fram till hosten 2015 saknat ett samlat arbete f6r att hantera f6rindringar
ianslaget for bistindsverksamhet. Det budgetunderlag som myndigheten samman-
stiller och limnar till regeringen saknar konsekvensanalyser, scenarier eller lik-
nande som visar hur férindrade budgetforutsitiningar ska hanteras.
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Under histen 2015 formulerade Sida ett antal styrande principer for myndighetens
verksamhet utifrin malet att mojliggora en effektiv verksamhet vid f6rindrade for-
utsittningar. Sida identifierade 4ven osikerheten i finansieringsvolym som en all-
varlig risk f6r verksamheten i sin riskanalys f6r 2016, i enlighet med férordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. Myndigheten har ocksa skickat en f6r-
fragan till Utrikesdepartementet om ett uppdrag for att féresld hur neddragningar
bist skulle hanteras.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att:

e Utveckla sin beredskap for forindringar i myndighetens finansiering. Sida
bor tydligt redovisa hur forindrade finansiella férutsittningar enligt myndig-
heten bist kan hanteras, for att sikerstilla politiska prioriteringar i det inter-
nationella bistindet. Resultatet skulle exempelvis kunna presenteras i myn-
dighetens budgetunderlag

RIKSREVISIONEN 9
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat om regeringen, Utrikesdepartementet och Sida hante-
rar en osiker finansiering si att svensk bistidndsverksamhet ges forutsittningar att
vara forutsigbar och langsiktig.

1.1 Bakgrund och motiv

Sverige ir en av de storsta bistindsgivarna internationellt, bide sett till andel bi-
stand av bruttonationalinkomsten (BNI) och i absoluta tal. I riksdagens beslut om
malsittningen f6r det svenska bistandet, som 2015 uppgick till 32,2 miljarder kro-
nor+, framgar att verksamheten ska bidra till att skapa f6rutsittningar for bittre lev-
nadsvillkor f6r minniskor som lever i fattigdom och fortryck.s Riksdagen har dess-
utom beslutat att Sveriges internationella bistind ocksa ska bidra till malet for poli-
tiken om global utveckling (PGU), genom att bidra till en rittvis och hallbar global
utveckling.e

Den svenska bistindsverksamheten férmedlas till mottagare direkt eller via lokala,
nationella, internationella eller multilaterala organisationer. Det handlar om finan-
siering av insatser for langsiktigt utvecklingssamarbete men ocksd om humanitirt
bistand och kortsiktiga insatser som syftar till att ridda liv och lindra néd f6r mén-
niskor som utsitts for t.ex. vipnade konflikter eller naturkatastrofer.”

Regering och riksdag har uttalat att en forutsittning for effektivitet inom bistandet
ir att utférare och mottagare, liksom andra givare, langsiktigt kan planera for ge-
nomfsrandet av det svenska bistindet.s Ett effektivt bistind bygger med den
utgingspunkten pa en langsiktig och forutsigbar bistindsfinansiering. I ett antal

4 Arsredovisning for staten 2015 (regeringens skrivelse 2015/16:101), s. 86. Summan avser utgiftsom-
rade 7 Internationellt bistand. Det totala utfallet fér bistand var 2015 cirka 59,8 miljarder kronor. Det
totala utfallet omfattar kostnader dven inom andra utgiftsomraden, frimst kostnader fér asylmottag-
ning som aterfinns inom utgiftsomrade 8 Migration.

5 Riksdagens beslut med anledning av budgetpropositionen fér 2014, utgiftsomrade 7 (prop.
2013/14:1, bet. 2013/14:UU2, rskr. 2013/14:304).

6 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Gemensamt ansvar: Sveriges politik fér global ut-
veckling (prop. 2002/03:122).

7 Regeringens budgetproposition fér 2016, utgiftsomrade 7 (prop. 2015/16:1), s. 12 f.

8 Se regeringens budgetproposition fér 2007, utgiftsomrade 7 (prop. 2006/07:1), Sidas handlingsplan
for ett effektivt bistand 2009-2011 och The Paris Declaration on Aid Effectiveness (2005) och the
Accra Agenda for Action (2008). Se dven Riksrevisionens rapport Valuta fér pengarna? — valutahante-
ring i det internationella utvecklingssamarbetet (RiR 2014:19) som beskriver hur valutafragor paverkar
effektivitet och férutsigbarhet i det svenska bistandet.
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internationella 6verenskommelser har Sverige ocks3, tillsammans med andra lin-
der, dtagit sig att etablera en sidan langsiktig och forutsigbar finansiering.’

Riksdagen har uttalat en ambition om att Sveriges bistindsram vid budgeterings-
tillfillet ska uppga till en procent av BNI. En del av dessa bistindsmedel utgérs av
kostnader for mottagande av asylsékanden i Sverige. Eftersom bade BNI och kost-
nader for asylmottagning &r svara att prognostisera finns svarigheter att uppritt-
hilla langsiktigheten i den svenska bistindsverksamheten.

1.2 Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att bedéma om Utrikesdepartementet och Sida planerat
och budgeterat pi ett sitt som sikerstiller en férutsigbar svensk bistindsverksam-
het trots en osiker finansiering. Vidare granskas om regeringens budgetering och
redovisning av svenskt bistdnd ir tydlig och férutsigbar.1o

Granskningen besvarar f6ljande revisionsfragor:

e Hur har Utrikesdepartementet hanterat osikerheten i bistindsverksamhet-
ens finansiering?

e Hur har Sida hanterat osikerheten i bistindsverksamhetens finansiering?

e Har regeringens dndringsbudgetering varit motiverad, férutsigbar och trans-
parent?

o Ger regeringens redovisning av bistindsramen en rittvisande bild av kostna-
der for asylmottagningen?

1.3 Utgangspunkter for granskningen

Riksdagen har beslutat att i statlig verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och
en god hushallning iakttas.!t Regeringen har beslutat att myndigheternas verksam-
het ska bedrivas effektivt och planeras s att risker kan hanteras.12 Riksrevisionens
utgdngspunkt ir dirfor att Utrikesdepartementet och Sida ska planera for en osiker

9 | syfte att minska risken for osékerhet i bistandets planering och finansiering har Sverige i Parisdekla-
rationen (2005) atagit sig att arbeta for férutsigbara utbetalningar. Se The Paris Declaration on Aid
Effectiveness, 2005. Genom Accra-agendan (2008) atar sig Sverige dven att kontinuerligt ge informat-
ion om hur mycket bistand som kan férvintas samt nér i tid partnern kan férvinta sig det finansiella
stédet. (Accra Agenda for Action, 2008). Aven genom Busanéverenskommelsen (2011) tar sig Sve-
rige att ge mottagare aterkommande, uppdaterad och indikativ information om hur finansieringen
planeras (Busan Partnership for effective development co-operation, 2011).

10 | rapporten anvinds "bistdnd” fér att beskriva all den statliga verksamhet som regeringen finansierar
genom bistdndsramen. "Bistandsverksamhet” anvinds i rapporten fér att beskriva de sakanslag som
aterfinns inom utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd. Se kapitel 2 fér en ndrmare beskrivning av bi-
standsram och bistadndsverksamhet.

1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

123 § myndighetsférordning (2007:515) och 3 § férordningen (2007:603) om intern styrning och kon-
troll.
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resursnivd for den svenska bistindsverksamheten. Det 4r ocksd av vikt att rege-
ringen i sin redovisning ger en rittvisande bild av bistindsramens storlek och ut-
veckling.

1.3.1 Planering och budgetering for ett langsiktigt och férutsigbart
bistand

Riksdag och regering har uttalat att en férutsittning f6r bistindseffektivitet ar att
bistindet dr forutsigbart bade for svenska aktérer och mottagare i andra linder.1s
Utrikesdepartementet och Sida ska ha en god planering, som p3 ett tillrickligt sitt
tar hojd f6r de risker som kan paverka verksamheten.+ Samtidigt stills krav pa att
regeringens styrning ger Utrikesdepartementet och Sida méijlighet till forutsigbar-
het och tillrickliga planeringsforutsittningar.is

1.3.2 Andringsbudgetar ska vara vil motiverade och undvikas nir det
finns tillgangliga medel

Forindrade prognoser kan leda till att regeringen f6reslar andringar i budgeten un-
der ett pigiende budgetir. Regeringen bor i dessa fall tydligt motivera varfor de
foreslagna dndringarna inte ingick i budgetpropositionen. Regeringen bor dven re-
dovisa hur férindringarna beriknats, och hur statlig verksamhet paverkas av de for-
indrade budgetférutsittningarna.is Regeringen boér ocksd undvika forslag pa idnd-
ringsbudget nir anslagskredit och anslagssparande ricker for att tillfilligt ticka ut-
giftsbehovet.”

13 Se regeringens budgetproposition fér 2007, utgiftsomrade 7 (prop. 2006/07:1), Sidas handlingsplan
for ett effektivt bistand 2009-2011 och The Paris Declaration on Aid Effectiveness (2005) och the
Accra Agenda for Action (2008).

43§ myndighetsférordningen (2007:515) och 3 § férordningen (2007:603) om intern styrning och kon-
troll.

15 Behovet av forutsidgbarhet och planeringsférutsittningar har bl.a. framhallits av 2006 érs férvalt-
ningskommitté Styra och stilla — férslag till en effektivare statsférvaltning (SOU 2008:118) samt Ekono-
mistyrningsverket Férslag till utvecklad finansiell styrning (ESV 2009:39).

16 Riksrevisionen utgar fran krav pa en stram och transparent statlig budgetprocess som regleras i 9
kap. regeringsformen, 9 kap. riksdagsordningen och 9 kap. budgetlagen (2011:203). Regeringen har
ocksa uttalat att: "De férslag som lamnas bor vara féranledda av férindringar som inte var méjliga
att férutse i samband med budgetpropositionen. Regeringen bér dirfér motivera varfor de fore-
slagna dndringarna inte ingick i budgetpropositionen.” Se prop. 2013/14:173, En utvecklad budgetpro-
cess, s. 41.

7 Se Finansutskottets betinkande 2008/09:FiU11 samt regeringens budgetproposition fér 2010 (prop.
2009/10:1) s. 333.
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1.3.3 Riksdagen ska fa en god bild av hur en osiker finansiering pa-
verkar bistandsramen

I budgetlagen preciseras regeringens redovisningsskyldighet infor riksdagen.is En-
ligt budgetlagen ska regeringens redovisning ge en rittvisande bild av verksam-
heten och det ekonomiska resultatet.? I detta ssmmanhang ska regeringens redo-
visning till riksdagen ge en god bild av omfattningen pa Sveriges bistind, och hur
kostnader for asylmottagning och forindringar i BNI paverkar det svenska bistin-

det.

1.4 Metod och avgriansningar

Granskningen omfattar perioden januari 2010-april 2016. For att besvara gransk-
ningsfrigorna har Riksrevisionen genomfért intervjuer och dokumentstudier. For
att fa information om hur Sida och Utrikesdepartementet har planerat och hanterat
omférdelning av medel har ett antal intervjuer genomférts med handliggare och
personer i ledningspositioner. For att fi djupare information om processen for be-
redning av budgetpropositionen har intervjuer genomforts pa Justitiedepartemen-
tet, Finansdepartementet, Utrikesdepartementet och Ekonomistyrningsverket.
Samtliga intervjuanteckningar har faktagranskats av de intervjuade. Riksrevisionen
har dven inhimtat information om Migrationsverkets kostnadsprognoser och andra
underlag som ligger till grund for budgetering av bistindsramen. I rapporten besk-
rivs Migrationsverkets prognoser for kostnader fér asylmottagning som en utgings-
punkt i det statliga budgeteringsarbetet. Riksrevisionen har dock inte granskat ver-
kets prognosverksamhet.2

Riksrevisionen har inte bedémt de eventuella effekter som planering, budgetering
och budgetforindringar medfort for det svenska bistindets resultat.

Kostnader f6r mottagandet av asylsékande fran 1ag- och medelinkomstlinder under
deras forsta ar i Sverige ingar i den svenska bistindsramen, i enlighet med riktlinjer
fran Bistindskommittén vid Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckl-
ing (OECD DAC).2 Riksrevisionen har inte granskat om och hur regeringen f6ljer
dessa riktlinjer.

1810 kap. 1 § budgetlagen (2011:203).

1910 kap. 2 § andra stycket budgetlagen (2011:203).

2 Riksrevisionen publicerade i juni 2016 en granskningsrapport om Migrationsverkets arbete med asyl-
boenden, se Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna boenden dt asylsékande (RiR
2016:10).

21 Artikel fran OECD:s hemsida 2016-05-09. Converged statistical reporting directives for the creditor
reporting system (crs) and the annual dac questionnaire, OECD DA, 2013. Fér en introduktion se: Is
it ODA? Fact sheet. OECD, november 2008.
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Granskningen har utgitt frin den rapportering som regeringen ger till riksdagen,
specifikt budgetpropositioner och indringsbudgetar samt arsredovisningen for sta-
ten under perioden. Aven Sveriges rapportering till OECD DAC utgér underlag for
granskningen.

1.5 Rapportens disposition

Efter detta inledande kapitel f6ljer i kapitel 2 en 6vergripande beskrivning av hur
det svenska bistdndet finansieras och férdelas. I kapitel 3 redogors fér prognos- och
budgeteringsarbete f6r BNI och kostnader for mottagande av asylsékande, och hur
dessa paverkar forutsidgbarheten i det svenska bistindets budgetering. Vidare besk-
rivs hur svarigheten att prognostisera kostnader fér asylmottagning medfort ett fler-
tal andringsbudgetar, och hur dessa paverkar forutsittningarna for ett férutsiagbart
bistand. I kapitel 4 redogors for hur regeringen motiverat och redovisat genomfsrda
indringsbudgetar. 1 kapitel 5 behandlas hur Utrikesdepartementet planerat och
budgeterat det svenska bistindet. I kapitel 6 finns motsvarande analys av Sidas ar-
bete. I det avslutande kapitel 7 ges en beskrivning av regeringens redovisning till
riksdagen. Sammanfattning och rekommendationer aterfinns i rapportens inled-
ning.
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2 Finansiering av Sveriges bistand

I detta kapitel beskrivs hur Sveriges bistind finansieras genom bistindsramen, och
vad som ingér i den. Vidare beskrivs hur vissa kostnader for asylmottagningen ir
en del av bistindsramen, hur dessa kostnader beriknats och hur de utvecklats 6ver

tid.

2.1 Den svenska bistaindsramen

Den svenska bistindsramen omfattar alla statliga utgifter som klassas som bistind.
Sedan 1969 utgar regeringen i budgetering och redovisning fran den definition av
bistind som anvinds av OECD DAC.2 Definitionen anger att bistdnd ir flsden fran
offentlig sektor med det huvudsakliga syftet att frimja ekonomisk utveckling och
vilstand i fattiga lander. Bistand ska ga till de linder som klassas som bistindsmot-
tagare enligt OECD DAC:s definition.»

Viktiga begrepp

e Bistdndsram

o Slutgiltigt bistand

o Avrikningar

o Avrikningsbara kostnader

Regeringen budgeterar Sveriges bistand fér nastkommade &r i budgetpropositionen.
Samtliga budgeterade kostnader som riknas som bistdnd budgeteras i bistaindsramen.
Eftersom bistdndsramen representerar det totala budgeterade bistandet férandras inte
denna efter det att budgetpropositionen &r beslutad av riksdagen. Utfallet, det slutgiltiga
svenska bistandet for ett budgetar, kan darmed skilja sig fran bistandsramen (se kapitel 7).
De kostnader fran andra utgiftsomraden in utgiftsomrade 7 Internationellt bistind som re-
geringen riaknar in bistdndsramen kallas avrikningar. Eftersom regering och riksdag har
formulerat en malsittning om ett svenskt bistand motsvarande en procent av BNI paverkar
avrikningarna tillgdngliga medel for 6vrig bistandsverksamhet (se kapitel 3).

Nir regeringen redovisar det slutgiltiga bistandet kan de avrikningsbara kostnaderna av-
vika fran de avridkningar som gjordes nir regeringen beslutade om bistandsramen. Detta
paverkar dock inte dvrig bistandsverksamhet eftersom budget, de vill siga bistandsramen,
ligger fast. Undantaget 4r om kostnaderna férandras pa ett sadant satt sa att regeringen &r
tvungen att férindra budget genom att ligga fram en dndringsbudget till riksdagen (se kap.
3 och 4).

22 Utrikesutskottets betinkande angéende utgiftsomrade 7 Internationellt bistand. (bet. 2014/15:UU2).

23 Artikel fran OECD:s hemsida 2016-05-09. Converged statistical reporting directives for the creditor
reporting system (crs) and the annual dac questionnaire, OECD DA, 2013. Fér en introduktion se: Is
it ODA? Fact sheet. OECD, november 2008.
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Exempel

Hosten 2014 lade regeringen fram en budgetproposition med férslag pa en bistandsram
fér 2015 pa cirka 40,5 miljarder kronor. Bistandsramen innehéll avrikningar pa motsva-
rande 10,9 miljarder kronor. Under 2015 féridndrades bistandsramens sammansittning i
regeringens varindringsbudget nir avrakningarna 6kade till 11,4 miljarder kronor. Det
slutgiltiga bistadndet redovisades till 59,8 miljarder kronor. | denna summa inkluderas bl.a.
avrikningsbara kostnader fér asylmottagning motsvarande cirka 20,2 miljarder kronor.24

Sverige var det land inom OECD som 2015 gav allra mest bistind i forhallande till
BNI, f6ljt av Norge och Luxemburg. Aven Danmark, Nederlinderna och Storbritan-
nien 6versteg FN-madlet om att motsvarande 0,7 procent av landets BNI ska avsittas
till bistind. Det dr dock fa andra linder som nar upp till FN:s mal. Den genomsnitt-
liga nivan f6r OECD:s medlemslinder uppgick ar 2015 till 0,3 procent av BNI.25

Majoriteten av kostnaderna i bistindsramen &terfinns under anslag inom utgifts-
omréade 7 Internationellt bistand (se diagram 1 pa nista sida). Det bestir framfor allt
av ett anslag for bistindsverksamhet. Anslaget hanteras av Sida och Utrikesdepar-
tementet och utbetalas huvudsakligen till utférare eller mottagare av svenskt bi-
stind genom bilaterala och multilaterala kanaler. 2 En del av bistindsanslaget for-
medlas genom andra svenska myndigheter. Mottagande av asylsékande dr 2016 den
nist storsta kostnadsposten inom bistindsramen. I ramen ingér dven kostnader f6r
det svenska bidraget till den del av Europeiska unionens (EU) gemensamma bistind
som finansieras genom EU:s reguljira budget. Dessutom innefattas bistindsrelate-
rade forvaltningskostnader for ett antal myndigheter.2”

24 Regeringens budgetpropositioner fér 2015 och 2016, samt regeringens arsredovisning fér staten
2015, samt uppgifter fran Utrikesdepartementet. Fér en mer ingdende genomgéng av hur svenska
bistdndsmedel beslutas se Expertgruppen fér bistandsanalys, Vem beslutar om svenska bistandsme-
del? En 6versikt, 2016:6.

25 Artikel fran OECD:s hemsida 2016-04-18, Development aid rises again in 2015, spending on refugees
doubles. Sverige uppnadde malen om 0,7 procent som férsta land 1974.

26 For en mer ingdende beskrivning av Utrikesdepartementets handlaggning av det multilaterala ut-
vecklingssamarbetet se Riksrevisionens rapport Bistdnd genom internationella organisationer — UD:s
hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet (RiR 2014:24).

27 Regeringens budgetproposition fér 2015, utgiftsomrade 7 (prop. 2014/15:1), s. 10-11.
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Diagram 1 Bistandsramen 2016, miljoner kronor

M Bistandsverksamhet (28 277 mnkr / 63,3 %)

I Asylmottagning (12 274 mnkr / 27,5 %)

M EU-bistand (1 984 mnkr / 4,4 procent)

I sSida (forvaltningsanslag) (1092 mnkr / 2,4 %)
Utrikesforvaltningens férvaltningskostnader (448 mnkr / 1,0 %)
Ovrigt (410 mnkr / 0,9 %)

Folke Bernadottakademin (105 mnkr /0,2 %)
Riksrevisionen (50 mnkr / 0,1 %)

Utvérdering av internationellt bistand (16 mnkr / <0,1 %)
Nordiska Afrikainstitutet (14 mnkr / <0,1 %)

Kélla: Riksrevisionens sammanstéllning utifrdn regeringens budgetproposition och vdrdindringsbudget
for 2016.

2.2 Kostnader for asylmottagning ar en del av bistandsramen

Sedan borjan av 1980-talet har s.k. avrikningar varit en del av bistindsramen. Detta
ar kostnader som riknas som bistind men som aterfinns inom andra utgiftsomra-
den in utgiftsomrade 7 Internationellt bistand. Avrikningarnas procentuella andel
av bistindsramen har varierat, men sammantaget kan en dkning noteras.s Den
storsta delen av dessa avrikningar ir kostnader f6r mottagandet av asylsékande fran
lag- och medelinkomstlinder under deras f6rsta ar i Sverige. Dessa avrikningar pa
bistdindsramen har gjorts sedan 1991.»

De kostnader som avriknas utgar frdn en definition som bestimts av OECD:s med-
lemslinder. Inom definitionens grinser finns utrymme f6r linderna att bestimma
vilka kostnader f6r asylmottagning som ska inrapporteras som bistind (se faktaruta
nedan).3»

Storleken pa de kostnader for asylmottagning som &r avrikningsbara faststills uti-
fran en berikningsmodell som Justitiedepartementet har etablerat, och baseras pa
prognoser frin Migrationsverket.s! Berikningsmodellen har med nagra mindre for-
indringar varit mer eller mindre den samma sedan mitten av 1990-talet (f6r mer
om berikningsmodellen, se avsnitt 3.2 och bilaga 1). Nivin pa avrikningar for kost-
nader for asylmottagning har normalt sett inte varit foremal f6r férhandling i bud-
getprocessen, men det har forekommit att regeringen gjort avsteg fran modellen.

2 Utrikesutskottets betinkande angéende utgiftsomrade 7 Internationellt bistand (2014/15:UU2).

29 Arbetspapper Utrikesdepartementet. Utrikesdepartementets genomgang av bistandsramen 1989—
2015.

30 Artikel fran OECD:s hemsida 2015-05-09. ODA reporting of in-donor country refugee costs. Mem-
bers’ methodologies for calculating costs. OECD-DAC, april 2016.

31 Intervjuer vid Justitiedepartementet, 2015-12-08, och vid Finansdepartementet, 2015-11-27. Artikel
fran OECD:s hemsida 2015-05-09. ODA reporting of in-donor country refugee costs. Members’
methodologies for calculating costs. OECD-DAC, april 2016.
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OECD DAC:s definition av kostnader fér asylmottagning som bistand

De kostnader fér asylmottagning som enligt OECD DAC:s definition riknas som bistand dr
offentliga utgifter for att stodja flyktingar i givarlandet under de férsta tolv manaderna av
deras vistelse. Detta inkluderar kostnader fér flyktingars transport till virdlandet och
tillfalligt livsuppehille (mat, husrum och utbildning). Dessutom inkluderas kostnader fér
frivillig aterresa som bistand. Kostnader fér att uppmuntra till integrering av flyktingar i
givarlandet eller att flytta dem nagon annanstans 4n ett utvecklingsland far inte raknas in i
bistandet.32 Reglerna ger medlemslidnderna utrymme att tolka hur den asylsékandes
vistelsetid ska riknas.

Endast kostnader nir asyls6kande invintar beslut

Belgien, Frankrike, Portugal och Storbritannien riknar kostnader fér tiden som den
asylsékande invintar beslut; tolvmanadersperioden bérjar fran tidpunkten for intrade i
virdlandet (eller efter ansékan om asyl). Frankrike och Portugal raknar in alla asylsékande,
dven de som si smaningom kommer att avslas, men inga kostnader riknas efter att beslut
dr taget (forutom kostnader fér frivilligt atervindande nar det giller Belgien).

Endast kostnader efter asylbeslut

Kanada, Tyskland och USA inkluderar endast kostnader efter beslut om asyl. Detta innebar
att tolvmanadersperioden bérjar nér asylstatus har faststallts.

Kostnader bade under och efter asylprocess

Sverige, Danmark, Finland, Norge, Nederlinderna, Grekland, Japan, Spanien, Osterrike och
Schweiz anger kostnader bade fér perioden nir asylsékande vintar pa beslut och tiden efter
beslutet. Tolvmanadersperioden bérjar nir ansékan om asyl inkommer och avslutas efter
att slutligt beslut om asylstatus ingar.33

Vid OECD DAC:s hégnivaméte i februari 2016 kom medlemmarna éverens om att det ar
noédvindigt att 6ka jamforbarheten mellan linderna genom att utveckla mer likartade
metoder fér att rikna ut dessa kostnader. 34

Kostnader for asylmottagning som riknas in i den svenska bistindsramen har ut-
vecklats i takt med att antalet asylsékande okat, frin 700 miljoner kronor ar
1991/1992 till 12,3 miljarder kronor ir 2016 (se diagram 3).3s Kostnaderna fér mot-
tagandet av asylsokande som andel av bistindsramen var relativt konstant mellan

32 Artikel fran OECD:s hemsida 2015-05-09. Converged statistical reporting directives for the reporting
system (CRS) and the annual DAC questionnaire. OECD-DAC, juni 2013, s. 19.

33 Artikel fran OECD:s hemsida 2015-05-09. ODA reporting of in-donor country refugee costs. Mem-
bers’ methodologies for calculating costs. OECD-DAC, april 2016.

34 Artikel fran OECD:s hemsida 2015-05-09. OECD-DAC High level meeting communiqué, February 19, 2016.

35 F6r 2016 avriknade regeringen férst 8,2 miljarder genom budgetpropositionen, sedan ytterligare 4,1
miljarder genom vérindringsbudget. Observera att summan fér 2016 kan komma att dndras i och
med regeringens héstandringsbudget.
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5 och 8 procent t.o.m. 2010. Sedan dess har andelen 6kat, och den uppgick 2015 till
cirka 22 procent.s

Diagram 2 Bistandsramen, 1990-2016, miljoner kronor
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Utrikesdepartementet, Arsredovisning for staten for
2015 samt budgetproposition och vdrindringsbudget fér 2016. Observera att budgetdret fér 2016
inte dr avslutat vid denna rapports publicering.

I december 2015 angav regeringen att hogst 30 procent av bistindsramen 2016 ska
anvindas for att ticka kostnader for asylmottagning i Sverige.” Beroende pa det
slutgiltiga antalet asylsskande under 2016, kan detta komma att innebira ett avsteg
fran den berikningsmodell som beskrivs ovan. I budgetpropositionen fér 2016 ut-
gjorde budgeterade kostnader for asylmottagningen 19 procent av bistindsramen.
Med anledning av den stora 6kningen av asylsokande under 2015, och prognoserna
f6r 2016, 6kade regeringen denna andel genom varindringsbudget till att utgéra 28
procent av bistindsramen fér 2016, motsvarande 12,3 miljarder kronor.3

36 Riksrevisionens berékningar utifran regeringens budgetpropositioner fér 2000-2015.

37 Artikel fran riksdagens hemsida. Bistdndsminister Isabella Lovins svar pa skriftlig fraga 2015/16:447
fran riksdagsledamot. Notera att detta dr en Gverenskommelse i regeringen, och inte ett férvaltnings-
beslut.

38 Regeringens varindringsbudget fér 2016 (prop. 2015/2016:99).
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3 Bistandsbudget pa osédkra prognoser

I detta kapitel beskrivs den osikerhet for bistindsverksamhetens storlek som upp-
star i och med bistindsramens koppling till BNI och kostnader for asylmottagning.

3.1 BNI-prognoser sitter ramarna for planering och bud-
getering

Riksdagen stillde pa 1960-talet upp ett mal for den svenska bistindsramen, att
uppna ett bistind motsvarande en procent av Sveriges BN1.» Nagot férenklat 4r BNI
summan av alla inkomster i ett land under en period, vanligtvis ett ar.« Detta inne-
bir att storleken pa Sveriges bistdnd utgar fran utvecklingen i den svenska ekono-
min. Enprocentsmélet har inneburit att bistindsramen vixt i takt med den svenska
ekonomin, fran 11,6 miljarder kronor 1989/1990 till 43,4 miljarder kronor 2016.

Diagram 3 Bistandsramen och slutgiltigt bistand 1990-2016, i procent av BNI och i miljoner kr.

mnkr procent
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Utrikesdepartementet.4’ Notera att siffrorna for
2016 dr bistdndsram efter regeringens vdrindringsbudget.

39 En ambition om ett bistdnd motsvarande en procent formulerades for férsta gadngen 1961 (prop.
1962:100). Ar 1968 formaliserades en malsattning om utvecklingsbistandets volym skulle uppga till
en procent av BNP budgetaret 1974/75 (prop. 1968:101). Enprocentsmalet har uppnatts 1976-1993,
samt sedan 2005.

40 Bruttonationalinkomst (till marknadspris) dr summan av BNP minus priméra inkomster som in-
hemska enheter betalar till utlindska enheter plus primira inkomster som inhemska enheter erhéller
fran utlandet.

41 Arbetspapper Utrikesdepartementet. Utrikesdepartementets genomgéng av bistandsramen 1989—
2015.
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Not: Fér 2015 drs utfall har regeringen dven inkluderat bland annat cirka 4 miljarder kr (lagd skuldsedel
for Grona klimatfonden), cirka 2,5 miljarder kr (forskott till ett antal FN-organ samt EU:s utvecklingsfond
avseende 2016 drs bidrag), cirka 3 miljarder kr (6vriga avrikningar) och 0,25 miljarder kr (additionella
medel till klimat). Till detta kommer dven kostnader for asylmottagning motsvarande 20,2 miljarder kr.

Regeringens budgetering av det svenska bistindet utgar fran dess prognos for den
svenska BNI-utvecklingen. Underlaget till dessa prognoser produceras av Finans-
departementets ekonomiska avdelning, vilken ansvarar fér att géra en tredrspro-
gnos av Sveriges makroekonomiska utveckling.+ I budgetpropositionen for respek-
tive ar presenterar regeringen sina tre- och tvdarsprognoser av bistindsramens ut-
veckling samt foreslir bistindsramens storlek och innehall for nistkommande ar.+
Vid berikningen av bistindsramen fér nistkommande ar anvinds den vid budge-
teringstillfillet senast tillgingliga BNI-prognosen. Slutligt BNI-utfall presenteras
forst i regeringens arsredovisning for staten vilka publiceras ca 3,5 manader efter
budgetirets slut.

Regeringens tredrsprognoser av bistindsramens storlek har fér perioden 2010-
2016 haft en genomsnittlig avvikelse mot den niva som anvinds i budgetproposit-
ionen med 1,7 miljarder kronor. Prognoserna har i regel 6verskattat BNI-utveckl-
ingen, framfor allt for 2010 da 6verprognostiseringen av bistindsramen var pa cirka
4 miljarder kronor.#

Tabell 1 Bistandsramens storlek i regeringens tredrsprognos och i slutgiltig budget, 2010—
2016, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Tredrsprognos | 35428 | 37262 | 34149 | 38360 | 39350 | 42300 | 42390

Budget 31434 | 35160 | 35800 | 38157 | 38370 | 40445 | 43366

Skillnad -3994 | -2102 1651 -203 -980 | -1855 976

Kélla: Regeringens budgetpropositioner fér dr 2008—2016.

42 | september 2014 tridde en ny EU-férordning i kraft som medférde redovisningstekniska férind-
ringar i
berikningsmetoden fér BNI. | budgetpropositionen fér 2016 féreslog regeringen for férsta gangen
att bistandsramen skulle beriknas enligt den nya metoden. Detta medférde att bistdndsramen enligt
nya berikningen uppgick till 0,98 procent (1,02 procent i gamla berikningen) av BNI och att bi-
standsramen tillfsrdes 886 miljoner kronor. Regeringens malséttning &r fortsatt att bistdndet under
mandatperioden ska uppna 1 procent av Sveriges BNI enligt den nya berdkningsmetoden.

43 Regeringen ska i enlighet med 9 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) limna prognoser som "ska omfatta
det innevarande budgetaret och de tre dirpa féljande aren och baseras pa vil specificerade férutsitt-
ningar”. | praktiken lamnar regeringen prognoser fér det budgeterade aret och de tre dérp4 féljande
aren, varfér prognoshorisonten blir fyra ar.

44 Den stora skillnaden 2010 berodde pé den globala ekonomiska nedgéngen. Sett till den relativt korta
tidshorisonten far denna en stark paverkan pa en genomsnittsberikning. Vid en berékning av media-
navvikelsen blir skillnaden i stillet cirka 980 miljoner.
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Till skillnad fran tredrsprognoserna har regeringen i tviirsprognoserna oftare un-
derskattat BNI-utvecklingen. Vartannat ar har BNI-utvecklingen underskattats, med
overskattningar dvriga ar. Aven i tviirsprognoserna finns en genomsnittlig skillnad
mot budgetnivan for bistindet med cirka 4,5 procent, eller cirka 1,6 miljarder kro-
nor. Osikerheten minskar alltsd inte nimnvirt mellan tre- och tviarsprognoserna.

Tabell 2 Bistandsramens storlek i regeringens tvaarsprognos och i slutgiltig budget,
2010-2016, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Tvaarsprognos 35407 | 32577 | 36740 | 37470 | 40171 40260 | 42403
Budget 31434 | 351760 | 35800 | 38157 | 38370 | 40445 | 43366
Skillnad -3973 2583 - 940 687 - 1801 185 963

Kdlla: Regeringens budgetpropositioner for ér 2009—2016.

Nir beredningen av budgetpropositionen startar under varen ir ett av ingdngsvir-
dena i arbetet den BNI-prognos som Finansdepartementet firdigstiller under feb-
ruari manad.» Under beredningen av budgetpropositionen, som pagar fran febru-
ari till september, hinner dock BNI-prognosen forindras pa ett sitt som paverkar
bistdindsramen med i genomsnitt en halv miljard kronor.

Tabell 3 Bistandsramens storlek, prognos i varproposition och i slutgiltig budget, 2010-2016,
miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Prognos 31160 | 33920 | 36840 | 37810 | 38500 | 40720 | 43910
bistdndsram

Budgetproposition | 31434 | 35160 | 35800 | 38157 | 38370 | 40445 | 43366

Skillnad 274 1240 | -1040 347 -130 -275 - 544

Kalla: Regeringens budgetpropositioner for dr 2010—-2016 samt regeringens ekonomiska vérpropo-
sitioner for perioden 2009-2015.

3.2 Det dr svart att prognostisera kostnader fér asylmot-
tagning

Sedan de forsta avrikningarna for asylmottagning genomfsrdes 1991/92 har utgif-
terna utvecklats i relation till antalet asylsokanden, ilinje med berikningsmodellens

45 Se exempelvis regeringens budgetproposition fér 2016, utgiftsomrade 7 (prop. 2015/16:), s. 12.
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utformning. Kostnadsutvecklingen for asylmottagningen fir en direkt piverkan
pa bistindsverksamhetens storlek. Tillsammans med kostnaderna fér asylmottag-
ning star bistandsverksamheten f6r 91 procent av bistindsramen. Eftersom ramens
storlek bestims av BNI uppstar en situation dir ckande asylkostnader frimst paver-
kar bistindsverksamhetens storlek. I och med att regeringen angett att asylkostna-
derna maximalt ska uppga till 30 procent av bistindsramen 2016 har dock kopp-
lingen mellan utgiftsomride 7 Internationellt bistand och utgiftsomrade 8 Migration
fatt en 6vre grins.

Diagram 4 Kostnader fér asylmottagning i bistandsramen och antal asylsékande, 1990-2016
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Utrikesdepartementet och Migrationsverket. Avriik-
ningen asylmottagning fér 2016 dr sammanstdlld frin regeringens budgetproposition samt vérind-
ringsbudget fér 2016. Antal asylsékande 2016 baseras pd Migrationsverkets planeringsscenario i
prognos fran juli 2016.

Eftersom Migrationsverkets prognoser 6ver antal asylsskanden haft en stor avvi-
kelse i relation till utfall har det dock varit svart att budgetera kostnaderna. Nedan-
stiende sammanstillning visar pa svirigheten att géra prognoser éver antalet asyl-
sokande f6r nistkommande ar. I fem av sex prognoser underskattar Migrationsver-
ket antalet asylsokande dven i sina maximumscenarion. Intervallen mellan mini-
mum och maximumscenarion ékar under perioden, och under 2015 ir skillnaden
som storst.

46 Avrikningar fér asylmottagning beskrivs i budgetpropositionen i avsnittet fér utgiftsomrade 7 Inter-
nationellt bistdnd. Se bilaga 1 fér en mer ingéende beskrivning av prognostisering och budgetering av
kostnader fér asylmottagning.
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Tabell 4 Migrationsverkets prognoser och utfall, antal asylsékande, 2010-2016

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Minimiscenario 20000| 25000| 26000| 34000 43000 64000( 30000
Huvudscenario 22000 27000| 27840| 39360| 46560| 77420| 34500
Maxscenario 25000| 30000| 34000| 45000 53000| 94000| 50000
Utfall 31819| 29600| 43900| 54300 78 861 | 162877 -
Skillnad 9819 2 600 16 060 14 940 32 301 85457 -
huvudscenario

och utfall

Skillnad i procent 45 10 58 38 69 110 -

Kéilla: Sammanstdllning av Migrationsverkets juli-/augustiprognoser fér ndstkommande ér 2070—
2015. Antal asylsékande 2016 baseras pd Migrationsverkets prognos fran juli 2016.

Givet svarigheten att prognostisera antalet asylsékande finns det ocksa en osikerhet
i Migrationsverkets prognoser, frimst i friga om kostnader f6r asylsskande under
anslaget 1:2 Ersittningar och bostadskostnader under utgiftsomrade 8 Migration. An-
slaget styrs delvis av volymen asylsckande med behov av ersittningar och stod till
boendekostnader. Kostnaderna paverkas inte bara av antalet som kommer utan
dven av vilka som kommer. Exempelvis ir kostnaden betydligt hogre f6r ensam-
kommande barn jimfort med vuxna asylscékande. Det ir framf6r allt inom detta
anslag som avrikningsbara kostnader aterfinns.

3.2.1 Osékra berakningar av avrakningar for asylmottagning

Svéarigheten att prognostisera antalet asylsokanden har under perioden 2010-2016
medfort att regeringens budgetering av kostnader for asylmottagning varit osiker.
Detta har i sin tur gjort att storleken pa avrikningar for asylkostnader varit osikra.
Denna osikerhet medfor en begrinsning f6r mojligheten att langsiktigt planera och
budgetera det svenska bistdndet. Aven om man bortser fran de stora skillnaderna
som intriffar under 2015 och 2016 si har regeringen i sina prognoser iterkom-
mande underskattat kostnaderna f6r asylmottagningen (se tabellen pa nista sida).

47 Anslaget omfattar utgifter for stod till asylsékande. Aven statsbidrag till kommuner och landsting och
utgifter fér boende fér asylsékande belastar anslaget.
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Tabell 5 Skillnad mellan prognos, budgetproposition och dndringsbudgetar, avrikningar for
asylmottagning, 2010-2015, samt prognos, budget fér 2016, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016*

Tredrsprognos i 2646 2084 2188| 2708| 3126| 4451 3968
budgetproposition

Tvaarsprognos i 2029 2114| 2596| 3125| 4478 4024 7301
budgetproposition

Budget enligt 2068 | 2596| 3164| 4448| 4026 8415| 8173
budgetproposition

Avrikningar efter var- och 2588 | 3247| 3504| 4637| 4988| 8894 12274
hoéstandringsbudget

Skillnad trearsprognos och -58| 1163 1316| 1929| 1862 4443| 8306
slutlig avrakning

Skillnad i procent -2%| 56%| 60%| 71%| 60%| 100%| 209 %

Skillnad tvaarsprognos och 559 1133 908| 1512 962| 4870| 4973
slutlig avrakning

Skillnad i procent 28% | 54%| 35%| 48% 1M%| 121%| 68 %

Skillnad budgetproposition 520 651 340 189 962 479 4101
och slutlig avrakning

Skillnad i procent 26%| 25%| 11% 4%| 24% 6% | 50%

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran regeringens budgetpropositioner 2010-2016 samt
data fran Utrikesdepartementet.

* De summor som anges som slutgiltig f6r avrikningar 2016 dr fran regeringens vérindringsbud-
get for 2016. Observera att denna summa alltsé kan komma att dndras i regeringens héstdnd-
ringsbudget.

Med ett undantag har regeringen i samtliga tredrs- och tvairsprognoser samt bud-
getar underskattat kostnader for avrikningarna f6r asylmottagning i Sverige. Under
perioden 2010-2016 avvek regeringens trearsprognos med i genomsnitt 79 procent,
eller motsvarande cirka 2,7 miljarder kronor per dr. Om 2015 och 2016 exkluderas
har regeringen underskattat kostnaderna med cirka 50 procent, eller lite 6ver 1,2
miljarder kronor per &r. I sina tvddrsprognoser har regeringen 6ver perioden 2010-
2016 i genomsnitt underskattat kostnaderna med cirka 52 procent, eller nirmare
2,1 miljarder kronor per ir. Under perioden 2010-2014 underskattade regeringen
kostnaderna i sina tvdarsprognoser med i snitt 35 procent, eller nirmare 1 miljard
kronor per ar.

Aven regeringens slutliga budgetering har varit ligre 4n den slutgiltiga kostnaden
samtliga ar under perioden. Under perioden 2010-2014 &r utfallet i genomsnitt
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cirka 18 procent, eller nirmare 500 miljoner kronor, hdgre dn budget. Nir 2015 och
2016 inkluderas okar avvikelsen till i genomsnitt 21 procent, eller cirka 1 miljard
kronor.

3.2.2 Nar kommer kostnaden belasta den statliga budgeten?

Den berikningsmodell som anvinds f6r att budgetera avrikningar bygger pa antalet
asylsékanden fran utvecklingslinder, en genomsnittlig kostnad per dag och genom-
snittligt antal dagar i Migrationsverkets system (se bilaga 1 f6r mer information om
berikningsmodellen). Modellen gor vidare antagandet att samtliga asylsskanden
kommer den 1 januari. Resultatet 4r en beriknad total kostnad for alla de personer
som soker asyl ett givet dr. Det modellen inte visar dr dock nir dessa kostnader
kommer att belasta den statliga budgeten. Den totala kostnaden beriknas i mo-
dellen uppstd i sin helhet under ankomstéret.

Riksrevisionen kan konstatera att kostnaderna fér en asylsckande i de flesta fall
uppstar under fler ar, av ett flertal anledningar. Det kommer asylsckanden under
hela aret. Under perioden 2010-2015 har en majoritet av asylsskanden dessutom
kommit under andra halvan av iret. Vidare uppstar en betydande del av kostnaderna
nir staten ersitter kommuner for deras mottagande, vilket kan ske 6ver ett ar i ef-
terhand. Att regeringens avrikning ir en schablonberikning av den totala berik-
nade utgiften framgar dock inte av regeringens budgetering.

Det ir oklart i hur stor utstrickning genomférda avrikningar for ett budgetar over-
ensstimt med faktiska kostnader, da utfallet endast f6ljts upp i begrinsad omfatt-
ning (se kapitel 7 for mer information om uppf6ljning och redovisning). Samman-
taget kan det ifragasittas om berikningsmodellen, med dess nuvarande konstrukt-
ion, dr limpad for att budgetera avrikningar f6r asylmottagning. Riksrevisionen ser
en risk att de avrikningar som gors inte motsvarar forutsedda kostnader under aret,
vilket kan fa stor effekt pa tillgingliga resurser for bistindsverksamheten.

3.3 Osikerheten fortsitter under pagaende budgetaret

Skillnaderna mellan regeringens prognoser for antalet asylsékanden och det antal
som faktiskt kommit har inneburit att den slutgiltiga kostnaden fér asylmottag-
ningen under budgetaret under flera ar avvikit fran det i budgetpropositionen avi-
serade beloppet. Regeringen har dirfér limnat forslag till riksdagen om omférdel-
ning av medel mellan utgiftsomriden och anslag under pagiende budgetar genom
s.k. indringsbudgetering.

Regeringen limnar i normalfallet in tvi propositioner med forslag till dndringar i
statens budget for det innevarande budgetiret. Dessa forslag limnas dels i
anslutning till den ekonomiska varpropositionen, senast den 15 april, dels i
anslutning till budgetpropositionen i september. Férindringar av anslagen inom
utgiftsomride 7 Internationellt bistand beslutas sedan av riksdagen i juni respektive
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december. Direfter kan regeringen géra férandringar mellan enskilda anslagspos-
ter inom utgiftsomradet, for att hantera det nya budgetliget. Utrikesdepartementet
och Sida disponerar merparten av medlen inom utgiftsomrade 7 Internationellt bi-
stand, och fir dirmed hantera storre delen av budgetforindringarna under pa-
gdende budgetir.

3.3.1 Aterkommande 6verfoéring av medel fran bistandet

De 6kade kostnaderna pi migrationsomréidet har delvis finansierats genom att me-
del forts fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd till utgiftsomrade 8 Migration.
Under perioden 2010-2016 har utgiftsomrade 7 Internationellt bistand paverkats av
indringsbudgetar vid atta tillfillen till f6ljd av forindrade kostnader for asylmottag-
ning.

Fran 2010 fram till 2015 hade totalt cirka 3,7 miljarder kronor 6verforts fran utgifts-
omrade 7 Internationellt bistind genom indringsbudgetar. I och med varindrings-
budgeten for 2016 skade denna summa till totalt 7,8 miljarder kronor. Vid ett till-
fille har medel forts tillbaka fran utgiftsomrade 8 Migration, nir 520 miljoner kro-
nor overfordes i hostindringsbudgeten for 2013.

Tabell 6. Avrikningar for kostnader fér asylmottagning i bistandsramen, 2010-2016, miljoner
kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Avrékning i 2068 2596 3164 4 448 4026 8415 8173
budgetproposition

Forandring 519 650 0 719 962 479 4101
varandringsbudget

Forandring 0 0 340 -520 0 0
hostandringsbudget

Slutliga avrakningar 2 588 3 246 3 504 4637 4988 8894 12274

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data frin regeringens budgetpropositioner och dndringsbud-
getar 2010-2016. Hostindringsbudget fér 2016 hade dnnu inte presenterats under denna gransk-
nings genomf6rande. Notera att i vardndringsbudget fér 2015 var nettosdnkningen av utgiftsom-
rade 7 Internationellt bistand 229 miljoner kronor, dd utgifisomrddet samtidigt 6kades med 250
miljoner kronor.

Under perioden 2010-2015 har den genomsnittliga férindringen f6r utgiftsomrade
7 Internationellt bistand varit cirka 659 miljoner kronor per ar. Hittills under 2016
har idndringen varit 4,1 miljarder kronor. Erfarenhetsmissigt finns alltsa en risk att
anslagen dndras efter det att statsbudgeten faststillts i december.
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Diagram 5 Regeringens dndringsbudgetering 2010-2016, per utgiftsomrade, miljoner kronor
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av regeringens dndringsbudgetar 2010-2016.

Sett till perioden 2010-2016 &r overforingarna fran utgiftsomrade 7 Internationellt
bistand utan motsvarighet i regeringens idndringsbudgetering (se diagram 6 ovan).
De sju sinkningar som genomférts representerar de storsta sinkningarna som
gjorts sett 6ver hela statsbudgeten under perioden. Undantaget dr hostindrings-
budgeten 2013 nir medel fordes tillbaka frin utgiftomrade 8 Migration.s

Varindringsbudgeten f6r 2016 innebir stérre omférdelningar mellan utgifts-
omriden in samtliga genomférda dndringsbudgetar under perioden 2010-2015
sammantaget.# Forindringarna baserades pid Migrationsverkets prognos frin i
februari 2016, dir antalet asylsokanden 2016 beriknades till 100 000.50 Strax efter
att regeringen lagt fram sin idndringsbudget i april 2016 kom dock en ny prognos
fran Migrationsverket, dir antalet asylsskanden 2016 beriknades till 73 000.5

48 Se regeringens var- och hostindringsbudgetar 2010-2016.

49 Regeringens vérindringsbudget fér 2016 (prop. 2015/2016:99).
50 Migrationsverket. Verksamhets- och utgiftsprognos 2016-02-04.
51 Migrationsverket. Verksamhets- och utgiftsprognos 2016-04-27.
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Som framgar av diagrammet ovan har den totala kningen av utgiftsomrade 8 Mi-
gration bara delvis finansierats genom minskningar av utgiftsomrade 7 Internation-
ellt bistand. Andelen varierar fran ar till ir. Det varierar frin att hela beloppet finan-
sieras fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand till att inget finansieras darifran.
Det gar alltsd inte att frin prognoser om antalet asylsékanden férutse i vilken om-
fattning en 6kning av asylsskanden kommer att medféra férindrade finansiella for-
utsittningar for utgiftsomrade 7 Internationellt bistand (se tabell 7 nedan).

Tabell 7 Férandrade kostnader fér mottagande av asylsokanden (utgiftsomrade 8 Migration)
som finansierats fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd, 2010-2016, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Forandring varandringsbudget 950 875 - 1019 | 2693 | 479| 31025
Varav fran UO 7 520 650 - 709 962| 479| 4101
Procent fran UO 7 53 74 - 70 36| 100 13
Forandring héstandringsbudget - - 340| -520| 1055| 96152
Varav till eller fran UO 7 - - 340| -520 0 0
Procent till eller fran UO 7 - - 100 100 0 0

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av dndringsbudgetar 2010-2016. Férindringarna av ut-
giftisomrade 8 representerar de totala fériindringarna av anslag 1:1 Migrationsverket, 1:2 Ersitt-
ningar och bostadskostnader samt 1:3 Migrationspolitiska dtgérder. Det ir nimligen dessa anslag
som delvis finansierats frin utgiftsomrdde 7 Internationellt bistdnd under perioden.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

I och med ambitionen att det svenska bistidndet vid budgeteringstillfillet ska uppga
till motsvarande en procent av BNI kopplas bistandet till utvecklingen i den svenska
ekonomin. Ekonomins utveckling medfor dock en prognososikerhet for storleken
pa Sveriges bistind. Sett till januari 2010-april 2016 har regeringens prognoser fér
bistindsramen over tre ar avvikit med i genomsnitt cirka 1,7 miljarder kronor fran
utfall. Prognoser 6ver tva ar avviker fran budget med i genomsnitt cirka 1,6 miljar-
der kronor. Den prognos som tas fram i inledningen av budgetberedningen avviker
med cirka 540 miljoner kronor fran budget. Sammantaget innebir kopplingen till
BNI att det finns en viss osikerhet kring storleken péa det svenska bistindet som
kvarstar dnda fram tills regeringen beslutar om budgetpropositionen.

Kostnader for asylmottagning ingar till viss del i bistindsramen. Dessa kostnader
utgdr fran antalet asylsokanden som kommer till Sverige. Eftersom antalet asylso-
kanden avvikit frdn prognoserna f6r samtliga ar under 2010-2016 har iven kost-

52 Under hosten 2015 dkades utgiftsomrade 8 Migration med 961 mnkr genom en extra dndringsbudget.
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nadsprognoser och budget avvikit frin den slutgiltiga kostnaden f6r asylmottag-
ningen. Sett till 2010-2015 har regeringens prognoser f6r kostnaderna tre ar fram i
tiden i genomsnitt avvikit fran utfallet med cirka 1,8 miljarder kronor. Osikerheten
har minskat nigot over tid, och ir f6r tvadirsprognosen cirka 1,6 miljarder kronor.
Skillnaden mellan de budgeterade kostnaderna och utfallet har sett till den grans-
kade perioden varit i genomsnitt nirmare en halv miljard miljoner kronor. Ef-
tersom 2016 idnnu inte ir avslutat inkluderas inte drets kostnader i berikningarna
ovan. Klart ir dock att avvikelsen mot prognos och budget for 2016 blir betydligt
storre d4n genomsnittet.

Osikerheten som uppstar i svarigheten att prognostisera kostnaderna fér asylmot-
tagningen kvarstir d4ven nir budgetpropositionen ir beslutad. Regeringen har samt-
liga 4r 2010-2016 lagt fram dndringsbudgetar for att féra medel fran utgiftsomrade
7 Internationellt bistand pa grund av vintat hogre kostnader f6r asylmottagningen.
Den genomsnittliga forindringen av anslaget for bistindsverksamhet har under
2010-2015 varit cirka 659 miljoner kronor per &r. I varindringsbudget f6r 2016 var
férandringen 4,1 miljarder kronor.

Hur ett okat antal asylsékanden kommer paverka utgiftsomrade 7 Internationellt bi-
stand gar dock inte att férutse genom att folja prognoser éver antalet asylsskanden,
eller prognostiserade kostnader f6r deras mottagande. Det beror pa att den andel av
okade kostnader for asylmottagningen som finansierats fran utgiftsomradet har va-
rierat under den granskade perioden.

Sammantaget medfor bistindsramens koppling till BNI och systemet f6r avrik-
ningar av frimst kostnaderna for asylmottagningen en osikerhet fér hur stora me-
del som kan beriknas for bistindsverksamhet. Osikerheten minskar éver tid, fran
regeringens tredrsprognoser tills budgetpropositionen beslutas. Nir statsbudgeten
beslutas kvarstir osikerheten kring finansieringen av dndrade kostnader for asyl-
mottagningen.
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Diagram 6 Osikerhet infér kommande &rs bistand i genomsnitt, regeringens BNI-prognos
och prognos fér kostnader fér asylmottagning, 2010-2016, miljoner kronor
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av budgetpropositioner och dndringsbudgetar 2008—2016 samt
Migrationsverkets juli/augustiprognos 2009-2015. De beriiknade genomsnitten fér asylkostnader
inkluderar inte 2016, dd budgetdret inte dr avslutat.

Sett till hela perioden 2010-2015 &r osikerheten om bistindsramens storlek i rege-
ringens tredrsprognoser pa grund av BNI och asylkostnader nirmare 3,5 miljarder
kronor i genomsnitt. Osikerheten minskar ndgot i regeringens tvadrsprognoser, for
att sedan ga ner till drygt en miljard kronor under beredningen av budgetproposit-
ionen. Nir budgetpropositionen vil dr beslutad kvarstar kostnader f6r asylmottag-
ning som en osikerhetsfaktor, med genomsnittliga férindringar pa cirka 650 mil-
joner kronor per ar under perioden 2010-2015. Om 2016 inkluderas i berikning-
arna blir osikerheten for asylkostnaderna stérre for alla prognosperioder.
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4 Regeringens andringsbudgetar

Som beskrivits i kapitel 3 har de osikra prognoserna for kostnader for asylmottag-
ning lett till att regeringen lagt fram atta dndringsbudgetar som paverkat utgiftsom-
ride 7 Internationellt bistand under perioden 2010-2016.

Riksrevisionen granskade 2008 regeringens indringsbudgetar. En av slutsatserna
da var att regeringen i alltfér begrinsad omfattning anvinde befintligt anslagsspa-
rande och anslagskredit som ett alternativ till indringsbudgetering.s* Finansutskot-
tet tog upp rapporten i behandlingen av dndringsbudgetar bade 2008 och 2009. Ut-
skottet framholl vikten av att processen kring dndringsbudgetering ir lika stram
som processen kring budgetpropositionen. Enligt utskottet bor foérindringar tydligt
motiveras, sirskilt nir dndringar skulle kunna rymmas inom redan anvisade me-

del.s+

Regeringen har, mot bakgrund av granskningen och utskottets uttalanden f6rtydli-
gat Regeringskansliets interna riktlinjer fér dndringsbudget.ss Regeringen har vi-
dare slagit fast att utgdngspunkten ir att "undvika f6rslag pa [dndringsbudget] nir
anslagskredit och anslagssparande ricker for att ticka utgiftsbehovet. Vidare har
kraven pa motiveringar av savil anslagsskningar som anslagsminskningar ¢kat.”se

4.1 Budgetforandringar med bristande motivering

I regeringens héstindringsbudget 2012 genomférdes en f6rindring dir 340 miljo-
ner kronor flyttades fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand till utgiftsomrade 8
Migration. Forindringen motiverades pa detta sitt:

"Till £6ljd av att antalet asylsskande dkar bedomer regeringen att fler personer kommer
att vara inskrivna i Migrationsverkets mottagande 2012 in vad som antogs i samband
med budgetpropositionen for 2012. Det innebir att kostnaderna f6r mottagandet kom-
mer att 6ka och att ytterligare medel behover tillféras anslaget. Regeringen anser dirfor
att anslaget 1:2 Ersittningar och bostadskostnader bor kas med 340 000 000 kronor.
Finansiering sker genom att anslaget 1:1 Bistindsverksamhet under utgiftsomrade 7
Internationellt bistind minskas med motsvarande belopp.”s

I 6vriga dndringsbudgetar som regeringen lagt under perioden motiveras férind-
ringar med liknande formuleringar. Det giller dven den senaste dndringsbudgeten

53 Riksrevisionen, Regeringens hantering av tilliggsbudgeten (RiR 2008:17).

54 Finansutskottets betidnkanden 2008/09:FiU11 och 2009/10:FiU11.

55 Andringsbudgetar benimndes fram till och med budgetaret 2010 tillaggsbudget.
56 Regeringens budgetproposition fér 2010 (prop. 2009/10:1) s. 333.

57 Regeringens budgetproposition fér 2013 (prop.2012/13).
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f6r 2016, nir dver 4 miljarder kronor fordes fran bistindsverksamheten. Som fram-
gar av citatet ovan saknas en mer ingiende diskussion av i vilken grad férindring-
arna var majliga att férutse. Inte heller beskrivs hur de féreslagna anslagsforind-
ringarna har beriknats. Under granskningen har Finansdepartementet framhallit
att det inte ir relevant att presentera berikningar, eftersom sidana inte férekommer
f6r andra omraden.ss

4.2 Budgetforandringar nar tillgiangliga medel hade rackt

P& migrationsomréadet dr det Migrationsverket som ir expertmyndigheten och som
ansvarar for prognoser. I intervjuer har foretridare f6r bade Justitiedepartementet
och Finansdepartementet understrukit att regeringen i méjligaste man utgar fran
Migrationsverkets prognoser.»® Foretridare for Finansdepartementet menar att re-
geringen maste ha mycket starka skl for att fringi Migrationsverkets analyser av-
seende prognos for antal asylsokande.c® Prognoser for underlag till medelstilldel-
ning utfors dock av Regeringskansliet utifran bl.a. volymantagande i Migrationsver-
kets prognoser.

Riksrevisionens genomgang av genomférda budgetférindringar visar dock att rege-
ringens dndringsbudgetar under perioden 2010-2016 inte tydligt foljer Migrations-
verkets kostnadsprognoser f6r anslag 1:2 Ersittningar och bostadskostnader. 1 host-
indringsbudgeten 2010 tilldelades Migrationsverket inga ytterligare medel, trots att
prognoserna visade pa behov som inte kunde tickas av tillgingliga medel.st

Under 2012 till 2016 har riksdagen vid sex tillfillen beslutat anvisa 6kade medel till
anslag 1:2 Ersittningar och bostadskostnader. Som framgir av tabellen nedan har
samtliga dessa dndringsbudgetar 6verstigit Migrationsverkets prognoser av myn-
dighetens behov i relation till tillgingliga medel. Att regeringens dndringsbudgete-
ring frangir expertmyndighetens prognoser framgir inte av de propositioner som
limnat till riksdagen. Det saknas ocksa underlag som visar pa hur forindringarna i
stillet har beriknats.

58 Finansdepartementet, faktagranskning, 2016-05-18.

59 Intervjuer vid Justitiedepartementet, 2015-12-08, och vid Finansdepartementet, 2015-11-27.
60 Intervju vid Finansdepartementet, 2015-11-27.

1 Tillgingliga medel &r summan av anslag, ingdende 6verféringsbelopp och anslagskredit.

o
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Tabell 8 Kostnader fér asylsékande (anslag 1:2) i utgiftsomrade 8 Migration, budget, progno-
ser, budgetfériandringar och utfall, 2010-2015, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Budgeterat i 2253 3026 3978 4619 4906| 10861| 12635
budgetpropositionen

Behov utékade medel 933 844 1 531 2081 0| 28335
MV:s prognos feb

Forandring 940 875 0 762 2322 477| 28841
varandringsbudget

Behov utékade medel 178 12 143 0 805 0
MV:s prognos jul/aug

Forandring 0 0 340 -520( 1050 062
héstandringsbudget

Utfall 3 480 3727 4103 5088 7315| 12405

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av budgetpropositioner, drsredovisningar fér staten och
Migrationsverkets februari- och juli/augustiprognoser 20102016 samt uppgifter fran Justitiedepar-
tementet. | berdkningen av medelsbehov i Migrationsverkets februariprognos dr tillgéinglig anslags-
kredit inrdknad.

Justitiedepartementet framhaller att regeringen sedan 2012 endast tagit hinsyn till
Migrationsverkets tilldelade anslagsmedel i sin bedomning av myndighetens me-
delsbehov.ss Myndighetens tillgingliga anslagskredit har dirmed inte inkluderats
vid bedomningen. Detta trots att regeringen uttalat att férslag pa dndringsbudget
bor undvikas nir anslagskredit och anslagssparande ricker for att ticka utgiftsbe-
hovet.s+

I tabellen ovan ir anslagskrediten inkluderad i berikningen av medelsbehovet. Som
framgar fran tabellen skulle behovet av idndringsbudgetering minska om rege-
ringen tagit hinsyn till tillginglig kredit. Flertalet omférdelningar genom 4ndrings-
budget skulle kunna ha minskats om de oférutsedda kostnadsékningarna i stillet
hanterats igenom den normala budgetprocessen. Regeringen idndringsbudget 2015
lades fram trots att Migrationsverket hade tillrickliga medel for att ticka behoven
vid prognostillfillet. Som framgar av tabellen ovan férdes 477 miljoner kronor over
till utgiftsomrade 8 Migration trots att Migrationsverkets prognos tydde pa att ver-
kets allokerade medel i kombination med anslagskrediten 6versteg behovet med 66

62 Under hosten 2015 6kades utgiftsomrade 8 Migration med 961 mnkr genom en extra dndringsbudget.

63 Tilldelade medel &r summan av anslag och ingaende éverféringsbelopp. E-post fran Justitiedeparte-
mentet 2016-05-18 och 2016-06-22.

64 Se Finansutskottets betdnkande 2008/09:FiU11 samt regeringens budgetproposition fér 2010 (prop.
2009/10:1) s. 333.
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miljoner kronor.¢s Andringsbudgeteringen hosten 2012 hade kunnat undvikas med
en okad anslagskredit.

4.3 Hur stor del av de 6kade kostnaderna ska finansieras
med bistandsmedel?

Det svenska bistindet som foérmedlas av Utrikesdepartementet och Sida har under
perioden 2010-2016 érligen paverkats av indringsbudgetar pa grund av 6kade kost-
nader for mottagandet av asylsskanden. Under perioden 2010-2015 har 3,7 miljar-
der kronor férts fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand pa grund av 6kade kost-
nader f6r asylmottagning. Samtidigt har 8,4 miljarder kronor forts till utgiftsomride
8 Migration under samma period. I virindringsbudgeten f6r 2016 tillfordes utgifts-
omrade 8 Migration cirka 31 miljarder kronor, varav cirka 4,1 miljarder finansiera-
des fran utgiftsomrade 7.6

Som beskrivits i avsnitt 4.1 ovan saknas det i regeringens 4dndringsbudgetar en be-
skrivning av hur de indrade beloppen beriknats. Det saknas dven ett underlag som
beskriver hur regeringen beriknat hur stor del av forindringen som ska finansieras
fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand, och som dirmed ska riknas som bistind
och ingd i bistindsramen. Enligt den modell som regeringen anvinder (se kapitel 2
och 3 ovan) omfattas kostnader for mottagande av asylsokanden under deras forsta
ar i Sverige, beriknat utifrin en genomsnittlig dygnskostnad och tid i Migrations-
verkets system. Okade kostnader p4 grund av ett 6kat antal asylsskanden under pa-
gdende budgetar torde alltsa per definition omfattas av modellen och alla kostnader
som uppkommer dirmed riknas som bistind. Enligt Justitiedepartementet an-
vinds berikningsmodellen pd samma sitt som vid arbetet med budgetproposit-
ionen. Enda skillnaden ir att det vid dndringsbudgetering dven gors en bedémning
av hur stor del av de avrikningsbara kostnaderna som kommer att hinna infalla
under innevarande budgetar.s’

Som beskrivits i avsnitt 3.3 ovan har den andel av férindrade kostnader i utgiftsom-
rade 8 Migration som finansierats fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand varie-
rat mellan dren. En genomgang av perioden 2010-2015 visar att cirka 44 procent av
det totala beloppet finansierats fran utgiftsomride 7 Internationellt bistand. Det va-
rierar mellan 4ren, med en total finansiering i vissa dndringsbudgetar och ingen
finansiering fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistand i andra.

65 Se regeringens varandringsbudget 2014/15:99, samt Migrationsverkets verksamhets- och utgiftspro-
gnos februari 2015, s. 56.

6  Qverforingar till utgiftsomrade 8 Migration, anslagen 1:1 Migrationsverket, 1:2 Ersittningar och bo-
stadskostnader samt 1:3 Migrationspolitiska atgirder. Se tabell 7 i avsnitt 3.3.1 ovan.

67 Intervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08.
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I och med dndringsbudgeten f6r 2016 kommer nirmare 12,3 miljarder kronor, eller
cirka 28 procent av bistdindsramen, att g till att ticka kostnader f6r asylmottag-
ning.s# [ Migrationsverkets prognos fran i februari 2016 beriknas de avrikningsbara
kostnaderna till 16,7 miljarder kronor i myndighetens huvudscenario. Utifran rege-
ringens ¢verenskommelse om att maximalt 30 procent av bistindsramen ska g3 till
asylmottagning skulle det med andra ord kunnat avriknas ytterligare medel.s

Forindringarna innebir att 13 procent av de 6kande kostnaderna pa migrationsom-
radet 2016 finansieras fran utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd. Sammanlagt dr
andelen dkade migrationskostnader som finansierats fran utgiftsomrade 7 Internat-
ionellt bistand for hela perioden 2010-2016 cirka 9 procent.

Varfor finansieringen varierar mellan aren, trots att berikningsmodellen varit den-
samma, framgar inte av regeringens propositioner. Sammantaget blir det svart att
utifrin regeringens 4ndringsbudgetar och Migrationsverkets prognoser bilda sig en
uppfattning om hur statens budget och planerade verksamhet kan komma att pa-
verkas av forindringar i antalet asylsokanden.

4.4 Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har under perioden 2010-2016 lagt fram atta indringsbudgetar dir ut-
giftsomrade 7 Internationellt bistand paverkats pa grund av férindrade kostnader f6r
asylmottagningen. Trots att det ror sig om betydande forindringar har regeringen i
sina propositioner i begrinsad omfattning beskrivit hur dndringarna kan motiveras.
Inte heller gir det att utifrin regeringens underlag till riksdagen utlisa hur férind-
ringarna beriknats.

Regeringen har sedan 2012 inte tagit hinsyn till Migrationsverkets tillgingliga an-
slagskredit vid bedsmningen av behovet for dndringsbudgetering. Om regeringen
hade sett till de totala tillgingliga medlen, inklusive anslagskredit, hade genomférda
indringsbudgetar kunnat vara mindre, och pa si sitt dtminstone tillfilligt fredat
bistindsverksamheten. Tva omférdelningar hade helt kunnat undvikas.

Bristen pi tydlig redovisning gor att det inte gar att férutsiga hur stor andel av fram-
tida forindrade kostnader i asylmottagningen som ska finansieras fran utgiftsom-
rade 7 Internationellt bistand.

68 Regeringens véarindringsbudget 2016 (prop. 2015/2016:99).

69 | Migrationsverkets prognos fran slutet av april 2016 skrevs kostnadsprognosen fér anslaget 1.2
Boende och ersiittningar till kommuner och landsting ner fran februariprognosen med 6,4 miljarder till
3,46 miljarder kronor. Killa: Migrationsverkets verksamhets- och kostnadsprognos april 2016.
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5 Utrikesdepartementets budgetering och
planering

Utrikesdepartementet har en speciell roll inom det svenska bistdndet, som ir ovan-
lig inom svensk férvaltning. Dels dr Utrikesdepartementet ansvarigt departement
for fragor som rér Sveriges internationella bistdnd, och dirmed ocksa det departe-
ment som ansvarar f6r budgetprocessen f6r utgiftsomrade 7 Internationellt bistand.
Samtidigt handligger Utrikesdepartementet ocksa en betydande del av den svenska
bistindsverksamheten, i arbetet med det multilaterala utvecklingssamarbetet inklu-
sive multilateral humanitir verksamhet. Departementet hanterar arligen cirka tio
miljarder kronor, vilka framfér allt finansierar kirnstod via multilaterala humani-
tira organisationer och utvecklingsorganisationer.”

I det inledande avsnittet i detta kapitel beskrivs hur Utrikesdepartementet hanterat
den samlade osikerheten i budgeteringen av bistindsramen. Direfter beskrivs hur
Utrikesdepartementet hanterat forindrade finansiella férutsittningar specifikt for
den del av bistindsverksamheten som handliggs av departementet.

5.1 Utrikesdepartementets beredning utifran en osaker
framtida budget har utvecklats

Som beskrivits ovan medfér osikerheten i prognoser av BNI och avrikningar for
asylmottagning en osikerhet for bistindsverksamheten. Osikerheten kvarstar langt
in i budgetprocessen. Den slutgiltiga bistindsramen, som beslutas i budgetpropo-
sitionen i mitten av september, faststills forst efter Finansdepartementets BNI-pro-
gnos i bérjan av augusti och Migrationsverkets juliprognos 6ver antal asylsskande.

Foretridare for Utrikesdepartementet har i intervjuer beskrivit hur departementet
har arbetat med att utveckla ett arbetssitt f6r att i sin budgetering hantera osiker-
heten. I beredningen av budgetpropositionerna f6r 2014 och 2015 sammanstilldes
konsekvensbedémningar f6r hur Utrikesdepartementets del av anslaget for bi-
stindsverksambhet skulle paverkas av férindrade finansiella férutsittningar under
sjilva budgetberedningen.”

Inom ramen for beredningen av budgetpropositionen f6r 2016 formaliserades ar-
betet, och kom att omfatta hela utgiftsomrade 7 Internationellt bistind. Malsitt-
ningen var att sikerstilla ett gott genomslag f6r politiska prioriteringar, oavsett den

70 Fér en mer ingdende beskrivning av Utrikesdepartementets handlaggning av det multilaterala ut-
vecklingssamarbetet, se Riksrevisionens rapport Bistdnd genom internationella organisationer — UD:s
hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet (RiR 2014:24).

71 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2015-11-24 och 2015-12-0. Telefonsamtal med Utrikesdeparte-
mentet, 2016-04-13 och 2016-04-14.
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slutgiltiga finansieringsnivan. Utifran tidigare erfarenheter av denna osikerhet de-
finierades ett osiikerhetsintervall p4 2,6 miljarder kronor som utgdngspunkt for ar-
betet. Med bas i detta intervall lades sedan en bestillning till Utrikesdepartementets
geografiska och funktionella enheter. Bestillningen omfattande analyser av finan-
sieringsbehovet for samtliga strategier och motsvarande for samtliga kirnstod till
multilaterala organisationer. Utifran detta producerades sedan ett samlat underlag.
Styrande i analysen var att ge utrymme for regeringens politiska prioriteringar i
olika finansieringsscenarion i intervallet. Dessutom analyserades aktuellt plane-
ringslige hos Sida och finanseringsbehovet i beslutade strategier. Enligt féretridare
for Utrikesdepartementet var resultatet en bruttolista som f6r olika utfall inom in-
tervallet identifierade hur medel skulle prioriteras inom hela utgiftsomradet. For
olika utfall gavs det sedan scenarion for finansiering av strategier eller kirnstsd.”

I intervjuer pad Utrikesdepartementet framhills att Sida inte var delaktiga i arbetet
med att ta fram prioriteringslistan foér utgiftsomradet. Myndighetens budgetun-
derlag var inte heller ett underlag i Utrikesdepartementets arbete eftersom det utgar
fran regeringens prognoser i budgetpropositionen. Myndigheten gér inte konse-
kvensanalyser av hur osikerheten i finansiering kan komma att paverka verksam-
heten och hur det ska hanteras.” Sida inkom dock i oktober 2015 med en prome-
moria till Utrikesdepartementet om strategiska vigval infér en eventuell neddrag-
ning av bistindsanslag. I promemorian pekar Sida pi sex olika strategiska vigval
som regeringen bor 6verviga vid en storre forindring av myndighetens anslag. Sida
efterfragar i promemorian ocksi att Utrikesdepartementet "uppdrar at Sidas GD att
hantera en eventuell nedskirning av bistdndets volym genom att féresld hur man
bist prioriterar f6r att maximera genomslaget av de politiska prioriteringarna”.7+

5.2 Utrikesdepartementet saknar principer fér hantering
av forandrad finansiering under pagaende budgetar

Det underlag som Utrikesdepartementet utarbetat inom ramen for beredningen av
budgetpropositionen har varit begrinsat till att hantera osikerhet i sjilva budget-
processen. Det har inte innehallit vigledning for hur Utrikesdepartementet ska
hantera férindringar i redan tilldelad budget. Detta har fatt effekter eftersom Utri-
kesdepartementets budget fér Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete paver-
kats av regeringens dndringsbudgetering varje ar under perioden 2010-2016. Un-

72 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2015-11-24 och 2015-12-0. Telefonsamtal med Utrikesdeparte-
mentet, 2016-04-13 och 2016-04-14. Utrikesdepartementet, faktagranskning, 2016-05-18.

73 Telefonsamtal med Utrikesdepartementet, 2016-04-13 och 2016-04-14.

74 Sida, Méjliga végval infér eventuell neddragning av bistandsanslag, 2015-10-20.
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der den granskade perioden har Utrikesdepartementets budget i genomsnitt mins-
kats med nirmare en halv miljard kronor per ar. Utrikesdepartementet har dirmed
hanterat storre delen av de budgetnedskirningar som genomforts.”s

Tabell 9 Utrikesdepartementets del av anslag 1:1, budget och utfall, 2010-2015, miljoner kro-
nor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Budget enligt BP 10609 | 12393| 11515 11106| 10643| 9885 11187

Utfall / tilldelade medel 9713 11404 11198| 11042 10107 9864| 8892

Skillnad -896 -989 -317 -64 -536 21| -2270

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn regeringens budgetpropositioner 2007—2015. Siff-
rorna fér 2015 dir hamtade frén Sidas regleringsbrev, eftersom Utrikesdepartementets del av anslag
1:1 inte finns sdrredovisat i budgetpropositionen for dret. Tilldelade medel f6r 2016 dr dven det
hédmtat fran Sidas regleringsbrev och motsvarar det belopp som tilldelas scrskilda begrinsningar, sd
kallade limiter.

Det multilaterala utvecklingssamarbetet (inklusive kirnstod till multilaterala huma-
nitira organisationer) vigleds pa kort och lang sikt av ett strategiskt ramverk som
innehéller ett antal olika strategier beslutade av regeringen.”s Budgetforindringar
under perioden 2010-2014 har dock enligt intervjuer pd Utrikesdepartementet inte
primirt vigletts av denna styrning, eller det underlag som producerats i bered-
ningen av budgetpropositionen. Det har inneburit att férindringar inte varit moj-
liga att forutse utifran regeringens befintliga strategiska styrning. Det har saknats
konsekvensbedosmningar, omférdelningsscenarier eller liknande vigledning. Det
har resulterat i att férindringar i Utrikesdepartementets anslagsdel har hanterats
reaktivt, olika fran ar till 4r. Vissa ar har regeringen beslutat om en enhetlig ned-
skrivning av stéd till samtliga de organisationer Utrikesdepartementet arbetat med,
medan det andra r har gjorts omprioriteringar bland organisationerna. Vissa orga-
nisationer har di fatt minskade bidrag, medan vissa andra har fatt samma eller
okade bidrag.”

Utrikesdepartementet har vissa ar kunnat hantera foérindrade forutsittningar bl.a.
genom att justera utbetalningsscheman for ett par utvecklingsbanker, och pa sa sitt
frigjort medel. Andringar som aviseras i hostindringsbudgeten &r svirare att han-
tera, eftersom en storre andel medel di omfattas av avtalade dtaganden.

75 Se regeringens budgetpropositioner fér perioden 2010-2016.

76 Artikel fran regeringens hemsida 2016-05-09. Svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete.
2008. Aven specifika organisationsstrategier for ett antal multilaterala organisationer.

77 Intervjuer vid Utrikesdepartementet, 2015-12-10 och 2015-12-11.

78 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2015-11-24.
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Eftersom budgetférindringar inte genomforts utifran foérbestimda politiska priori-
teringar har forindringar inneburit att nya férdelningar och underlag fatt beredas
av Utrikesdepartementet. Majoriteten av det 16pande arbetet med multilaterala or-
ganisationer bestar av insatser for att pa olika sitt paverka organisationerna, i syfte
att fi genomslag f6r svenska utvecklingspolitiska prioriteringar.” Det ir alltsd fran
detta arbete som resurser tas for att bereda ny férdelning av svenska bidrag.

5.3 Sammanfattande iakttagelser

Utrikesdepartementet har under den andra halvan av den granskade perioden pa-
borjat utvecklingen av en beredningsprocess for budgetpropositionen som tar hsjd
for den osikerhet som skapas genom bistdndsramens koppling till BNT och kostna-
der for asylsskanden. I och med budgetpropositionen f6r 2016 formaliserades arbe-
tet, och ett underlag med konsekvensbedémningar for ett osikerhetsintervall pa 2,6
miljarder kronor utarbetades. Sida dr dock inte delaktig i detta arbete, trots att myn-
digheten ska hantera nirmare tva tredjedelar av bistindsverksamheten.

Den del av bistindsverksamheten som handliggs av Utrikesdepartementet har un-
der den granskade perioden i genomsnitt minskats med nirmare en halv miljard
kronor per &r under pagiende budgetar. Utrikesdepartementet har dirmed hanterat
storre delen av de budgetnedskirningar som genomforts under det granskade peri-
oden. Trots de upprepade férindringarna har inga principer utarbetats for att ge en
forutsigbarhet i hanteringen. I stillet har férindringar hanterats pé olika sitt fran
ar till ar.

79 Riksrevisionen 2014. Bistdnd genom internationella organisationer — UD:s hantering av det multilaterala
utvecklingssamarbetet (RiR 2014:24), s. 59-60.
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6 Sidas planering och budgetering

Sida idr den centrala myndigheten inom utgiftsomride 7 Internationellt bistind, och
ansvarar for att hantera bidrag eller annan finansiering inom det internationella
utvecklingssamarbetet inklusive det humanitira bistindet och reformsamarbetet i
Osteuropa.® Myndigheten hanterar, sett till perioden 2010-2016, drligen cirka 17
miljarder kronor.s

6.1 Sida har saknat analyser av den oséikra finansieringen

Sida limnar arligen ett budgetunderlag till regeringen.s2 Budgetunderlaget omfattar
myndighetens verksamhet f6r de kommande tre dren. Sida utgar i sitt budgetarbete
fran prognoser och férdelningar i regeringens budgetpropositioner. Utifrin dessa
gor Sida sedan ett antal antaganden som blir grunden f6r myndighetens egna pro-
gnoser for de kommande tre aren. Dels antas myndighetens andel av bistindsverk-
samheten normalt vara konstant, dels antas den 6ka linjirt.s3

Tabell 10 Sidas budget, prognoser och tilldelade medel fér myndighetens del av anslag 1:1
Bistandsverksamhet, 2010-2015, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Prognos (tre ar) 19132 16830 17070 16842 17786 18774 20399

Prognos (tva ar) 16165 16973 16142 16944| 17683 19268| 20086

Budget (ett ar) 16450 15302 16117 16656 18072 19631| 19814

Tilldelade medel 14015| 15606| 16000| 16839 18901 17 421 17 275

Skillnad mellan -15% 2% -1% 1% 5% -11 % -13%
budget och
tilldelade medel

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Sidas budgetunderlag fér dren 2008-2016, samt myndighet-
ens regleringsbrev 2010-2016.

I tabellen ovan har Sidas prognoser f6r perioden 2010-2016 sammanstillts. Pro-
gnossikerheten 6kar nagot nir tiden minskar, men som framgir finns en osikerhet
for verksamheten kvar nir nistkommande ar ska budgeteras. Skillnaden ir stor,

80 Forordning (2010:1080) med instruktion for Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

81 Sida administrerar dven de cirka 12 miljarder kronor som regeringen eller Utrikesdepartementet be-
slutar om.

82 | enlighet med férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

83 Set.ex. Sidas budgetunderlag fér 2016-2018, s. 8.
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frdn nirmare 830 miljoner kronor mer in budgeterat (2014) till 6ver 2 miljarder
kronor mindre dn budgeterat (2010 och 2015).3+

Den historiska variansen till trots s innehéller Sidas budgetunderlag inte nagra
analyser av risken f6r forindrad finansiering.ss Sida har i myndighetens verksam-
hetsplanering for 2016 identifierat risken fér en kraftig f6rindring av myndighetens
sakanslag. Sida bedémer risken som nistan siker, och de eventuella konsekven-
serna som betydande. Ar 2015 limnade ocksa myndigheten en promemoria till Ut-
rikesdepartementet med Sidas analys av vigval infér en minskad finansiering av
bistindsverksamheten.ss

Till skillnad frin Utrikesdepartementet har Sidas budget forindrats i begrinsad
omfattning under pagiende budgetar. Det beror enligt Utrikesdepartementet till
stor del pa att Sida har ett mer begrinsat handlingsutrymme, eftersom en storre
andel av myndighetens dtaganden har varit avtalsbundna.s” Under perioden 2010-
2015 var den genomsnittliga forindringen av Sidas budget under pagiende bud-
getir mindre 4n en procent. Om omférdelningar mellan anslagsposter riknas in
var dndringarna i genomsnitt cirka fem procent per budgetér.ss

Aven medelsfordelningen per anslagspost ligger relativt stabil mellan budgetaren.
Det ir bara vid en handfull tillfillen som en anslagsposts relativa andel okat eller
minskat med mer in tre procent. Ett undantag ir 2016, di regeringen gjorde flera
storre omférdelningar i Sidas budget. Den genomsnittliga forindringen per an-
slagspost var da cirka tolv procent.

Sida har under granskningen framhéllit att det finns en ryckighet i regeringens styr-
ning, vilken paverkat Sidas mojlighet att budgetera och planera sin verksamhet.%
Riksrevisionen har inte granskat detta, men kan konstatera att regeringens strategi-
styrning och finansiella styrning under den granskade perioden varit relativt stabil.
Undantaget ir fordelningen av medel for 2016.

6.2 Sida planerar for ett osdkert genomférande

Sida verkar i en forinderlig omvirld, dir méjligheten att genomféra insatser ofta
paverkas av yttre omstindigheter. Mottagarkapacitet, politiska férindringar eller an-
nat kan snabbt férindra Sidas mojligheter att finansiera planerade insatser. For att
ni ett effektivare anslagsutnyttjande i en siddan kontext dverplanerar Sida dirfor

84 Sidas budgetunderlag fér aren 2008-2016. Sidas regleringsbrev fér aren 2010-2016.

85 Se Sidas budgetunderlag fér dren 2008-2016.

86 Sida, faktagranskning, 2016-05-17. Fér mer information om Sidas promemoria se avsnitt 5.1 ovan.
87 Intervju vid Utrikesdepartementet, 2015-11-24.

88 Riksrevisionens genomgang av Sidas regleringsbrev 2010-2016.

89 Regleringsbrev fér budgetéret 2016 avseende Sida.

9 Intervju vid Sida, 2015-12-07, 2015-12-15 och 2015-12-15.
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sina kommande ataganden. Myndigheten strivar ocksd hela tiden mot att fordela
utbetalningar jimnare under ret. Sidas interna mal ir att cirka 80-90 procent av
myndighetens arligt tillgingliga medel ska vara avtalade i juni. Allt for att sikerstilla
ett effektivt utnyttjande av myndighetens anslagna medel.

Sida har fram till hosten 2015 inte haft nigon sirskild planering f6r hur storre for-
indringar i bistindsverksamhetens finansiering ska hanteras. Nir det dessutom
finns en overplanering och hog utbetalningstakt blir myndighetens handlingsut-
rymme vid 6kade avrikningar eller andra forindringar i finansiering eller styrning
litet. Sida framhaller i granskningen att det tar tid att stilla om bistind nir forut-
sittningar forindras. Givet ett begrinsat handlingsutrymme kriver dven mindre
férindringar beredning, eftersom justeringar maste goras for att frigéra medel.»

Liksom for Utrikesdepartementets dtaganden har justeringar av Sidas dtaganden till
viss del varit styrda av vad som ir avtalat, trots att det i ménga fall inte avspeglar
insatsernas betydelse for bistindseffektivitet eller for politiska prioriteringar. I
maénga fall hanteras férindrade budgetforutsitiningar genom justeringar av befint-
liga eller planerade insatser. Handliggningen kan handla om att skjuta pa eller for-
linga avtal, eller ligga utbetalningar senare i tid.»s Om en strategi behover justeras
under perioden miste Sida dven samrdda med Utrikesdepartementet. Om strategin
behover dndra inriktning krivs regeringsbeslut.>

6.2.1 Ett nytt arbetssitt fran och med hosten 2015

Under hosten 2015 orsakade flyktingsituationen en osikerhet kring storleken pa de
olika anslagen inom bistdndet f6r 2016. Sida genomférde di en planering infér 2016
didr ett antal scenarier utforskades. Planeringsscenariot var att myndighetens bud-
get skulle minskas med 35 procent jamfort med 2015. Ett antal rekommendationer
limnades till organisationen, med mélet att mojliggora en effektiv verksamhet uti-
fran nya férutsittningar. Det viktigaste var fokusering av de insatser myndigheten
finansierar, att renodla dem i syfte att endast ha kvar det som ir viktigast for att
bidra till strategimélen.s

Sida har beslutat att gi vidare med ett antal av rekommendationerna, dven om
minskningen blev mindre in planeringsscenariot. En genomging av myndighetens
insatser kommer att genomforas. Genomgangen kommer att vigledas av ett antal
principer, utéver huvudsyftet renodling. Frimst handlar det enligt Sida om att virna
insatser och organisationer som ir helt beroende av stéd fran Sida. Eftersom manga

91 Intervju vid Sida, 2015-12-07.

92 |ntervju vid Sida, 2015-12-07.

93 Intervju vid Sida, 2015-12-15.

94 Bilaga till regeringsbeslut 2013-07-11 Riktlinjer for resultatstrategier inom Sveriges internationella
bistand (UF2013/41712/UD/USTYR).

9% Sida, Aterrapportering - beredskap fér besparing 2016, 2015-11-23 och intervju vid Sida, 2015-12-07.

RIKSREVISIONEN 43



ETT FORUTSAGBART BISTAND - TROTS EN OSAKER FINANSIERING

mindre partners star och faller med Sida gér myndigheten bedémningen att de kan
behova skyddas pa bekostnad av stérre organisationer som dr mindre beroende av
Sidas finansiering. Den tidigare principen att virna avtal kommer troligen att frin-
gas i ett flertal fall eftersom Sida anser att avtal i sig inte 4r det yttersta beviset pa
vad som ir de viktigaste insatserna. Planerade projekt kan vara dnnu viktigare for
att nd uppsatta mal.s

6.3 Sammanfattande iakttagelser

Sida stiller arligen samman ett budgetunderlag som stricker sig tre 4r framait i ti-
den. Underlaget utgar dock i stort frin regeringens prognoser i foregdende budget-
proposition, och innehiller ingen analys av hur den osikra finansieringen kan
komma att paverka myndighetens verksamhet. Det har dirmed saknats en bered-
skap for hur férindringar kan hanteras.

Sidas del av bistindsverksamheten har inte paverkats pd samma sitt som Utrikes-
departementets under 2010-2015. Detta till stor del dirfor att myndighetens medel
i storre utrickning varit avtalsbundna. Nir forindringar inda genomforts har bris-
ten pa beredskap inneburit att avtalsstatus méinga ganger varit styrande, i stillet for
effektivitet eller bistindspolitiska prioriteringar.

Under hosten 2015 genomforde Sida ett arbete i syfte att fsrbereda myndigheten pa
storre forandringar i bistindsverksamhetens resurser. Resultatet var en serie prin-
ciper f6r hur pagiende och planerade insatser ska hanteras om tillginglig budget
forindras. Kraftiga forindringar i disponibla medel f6r bistindsverksamheten har
ocksa lyfts fram som en allvarlig risk i myndighetens riskanalys, inom ramen for
verksamhetsplaneringen f6r 2016.

9 Intervju vid Sida, 2015-12-07.
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7 Regeringens redovisning av bistdndsramen

I budgetlagen (2011:203) preciseras regeringens redovisningsskyldighet infor riks-
dagen. Enligt budgetlagen ska regeringens redovisning for staten ge en rittvisande
bild av verksamheten och det ekonomiska resultatet. I detta avsnitt redogors for hur
regeringen redovisat kostnader for asylmottagning som en del av bistindsramen.

7.1 Asylkostnadernas faktiska utfall redovisas inte tydligt

I budgetpropositionerna under 2010-2016 beskrivs kostnader som ska ingi i den
svenska bistindsramen for kommande budgetir. I budgetpropositionen fér 2016
finns exempelvis rubriken "Kostnader inom andra utgiftsomrdden som ingar i bi-
stindsramen”, dir det framgar att "Kostnader for mottagande av asylsskande fran
lag- och medelinkomstlinder under deras forsta ar i Sverige ingdr i den svenska
bistindsramen”.”” Direfter foljer ett avsnitt som beskriver hur kostnaden for kom-
mande &r beriknas i budgeteringen. Aven kostnader fran andra utgiftsomraden
som ingdr i bistindsramen beskrivs pa liknande sitt.

Riksrevisionen har gitt igenom regeringens redovisning av utgiftsomrade 7 Inter-
nationellt bistand for perioden 2010-2015. Som beskrivs i bilaga 1 budgeteras avrik-
ningar for kostnader fér asylmottagning som en del av bistindsramen med hjilp av
en berikningsmodell utvecklad av Justitiedepartementet. Hur berikningarna gitt
till redovisas sedan 2012 relativt ingiende i budgetpropositionerna. De olika delarna
av berikningsmodellen sirredovisas, och det gar dirmed att folja berikningen lik-
som utvecklingen av modellens forklaringsfaktorer.os

Nir utfallet for kostnader for asylmottagning som en del av bistindet sedan ska
sdrredovisas finns dock inte samma tydlighet som i budgeteringen. Regeringen pre-
senterar endast en summa for "kostnader f6r mottagandet av asylsokande”.» Hur
dessa kostnader kan fordelas, eller har beriknats, redovisas dock inte. Givet bristen
pa redovisning om hur utfallet beriknats kan Riksrevisionen konstatera att det ir
svart att bedoma hur berikningarna forhaller sig till de faktiska kostnader som sta-
ten haft f6r mottagandet av asylsokande.

I tabell 11 nedan presenteras de budgeterade avrikningarna for asylkostnader och
det utfall for asylkostnader som inkluderats i bistindet. Vidare presenteras dels det
totala utfallet pa relevanta anslag pa utgiftsomrade 8 Migration och dels utfallet pa
anslag 1:2 Ersdttningar och bostadskostnader pad utgiftsomrade 8 Migration, dir mer-

97 Regeringens budgetproposition fér 2016 (prop. 2015/16:1).

9% Regeringens budgetpropositioner fér 2010-2016 (prop. 2015/16:1, 2014/15:1, 2013/14:1, 2012/13:1,
2011/12:1, 2010/11:1).

9 Se t.ex. regeringens budgetproposition fér 2016 (prop. 2015/16:1), s. 15.
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parten av de bistindsklassade kostnaderna finns. Den andel som riknades som bi-
stdnd var relativt konstant under perioden 2010-2013, for att sedan dka under 2014
och 2015.

Tabell 11 Kostnader fér asylmottagning i bistandet, budget, utfall och uppféljningar, 2010-
2015, miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Avrakningar inkl.
andringsbudgetar 2 602 3246 3504 4637 4988 8 894

Redovisat utfall
(avrakningsbara kostnader) 2 859 3173 3865 4592 7514 | 20 200

Utfall asylkostnader
utgiftsomrade 8 5646 6028 7 065 8145 | 10923 | 17124

Andel finansierat fran bistandet 51 % 53 % 55 % 56 % 69% | 118 %

Utfall utgiftsomrade 8 anslag
1:2 3480 3727 4103 5088 7315 | 12405

Andel finansierat fran bistandet 82% 85% 94 % 90% | 103% | 163 %

Kalla: Utrikesdepartementet, Migrationsverket samt Riksrevisionens sammanstdllning av regering-
ens budgetpropositioner 2010-2016. Utfall av asylkostnader i utgifisomrdde 8 representerar de to-
tala utfallen av anslag 1:1 Migrationsverket, 1:2 Erscittningar och bostadskostnader samt 1:3 Mi-

grationspolitiska dtgdrder pd utgifisomrade 8 Migration. Det dir nimligen dessa anslag som delvis
finansierats fran utgifisomrdde 7 Internationellt bistand under perioden 2010-2015. Redovisat ut-
fall (avrikningsbara kostnader) fér 2015 baseras pa uppgifier fran Utrikesdepartementet.

Sarskilt intressanta 4r de summor som redovisades for 2014 och 2015. Fér 2014
redovisades de svenska kostnaderna for asylmottagning som en del av bistindsra-
men till 7 514 miljoner kronor. Det kan jimféras med de totala kostnader for asyl-
sokande pd anslag 1:2 utgiftsomrade 8 Migration, vilka uppgick till 7 315 miljoner
kronor.100

Aven for 2015 redovisade regeringen ett utfall som &éversteg utfallet pa de totala re-
dovisade kostnaderna for anslag 1:2 pa utgiftsomrade 8 Migration, vilka var 12,4
miljarder kronor. Hela utgiftsomrade 8 Migration fick ett totalt utfall pa 18,7 miljar-
der kronor f6r 2015, och sett till de relevanta anslagen var utfallet 17,1 miljarder
kronor. Det belopp fér asylmottagning i bistindsramen som regeringen rapporte-
rade till riksdagen och OECD var 20,2 miljarder kronor.1t Dessa kostnader var ocksa
underlag for redovisningen i Arsredovisning for staten 2015.

100 Regeringens arsredovisning for staten 2014 (skr. 2014/15:107).
101 Regeringens arsredovisning for staten 2015 (skr. 2015/16:107).
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I sin beskrivning av berikningsmodellen till OECD anger Justitiedepartementet att
det inte handlar om faktiska kostnader utan om en budgetberikning. Justitiedepar-
tementet anger ocksd att underlaget till berikningarna kommer fran Migrationsver-
ket. Trots detta avviker det av regeringen rapporterade utfallet frdin Migrationsver-
kets prognoser. I Migrationsverkets sista prognos fér 2015 beriknas de asylkostna-
der som kan riknas in i bistdndet till 17,5 miljarder kronor vid 160 000 asylsckan-
den.12 Som framgar ovan redovisade regeringen avrikningsbara kostnader motsva-
rande 20,2 miljarder kronor.10

Justitiedepartementet framhaller att kostnaderna representerar beriknade kostna-
der f6r de asylsokande som kommit till Sverige 2015. Justitiedepartementet fram-
haller vidare att Migrationsverkets prognoser utgar frin utgifter per dygn, medan
utfallsberikningen baseras pa kostnader per dygn.

Som framgar ovan redovisar regeringen ett utfall f6r asylkostnader i bistindet i bud-
getpropositionen, till OECD och som en del av utfallet for bistindet i drsredovisning
for staten. Hur detta utfall har beriknats framgar dock inte tydligt i nigon publikat-
ion. Riksrevisionen kan konstatera att den enda faktiska kostnadsuppféljningen
som har gjorts under den granskade perioden avser 2012. Den visade pd en avvi-
kelse mellan beriknat utfall och de faktiska kostnaderna. Det redovisade utfallet, 3,8
miljarder kronor, var 800 miljoner kronor eller 25 procent 6ver det utfall pa cirka 3
miljarder kronor som uppféljningen visade pa.1+ Om uppféljningen ir representa-
tiv f6r modellens exakthet skulle det svenska bistindet 2015 vara 6vervirderat med
cirka 5 miljarder kronor. De utfall som redovisats till riksdagen och till OECD f6r
ovriga ar under perioden 2010-2015 har inte foljts upp mot faktiska kostnader.
Detta framgar inte i budgetpropositionen eller arsredovisningen for staten.

Riksrevisionen kan konstatera att en del av otydligheten i redovisningen kan bero
pa att regeringens berikningsmodell utgir frin att samtliga kostnader f6r asylmot-
tagning uppstir det ar en person soker asyl i Sverige. Som beskrivits i kapitel 3.2.2
ovan ir det dock sillan fallet. Aven enligt Justitiedepartementet 4r det svart att be-
doma modellens tillf6rlitlighet eftersom Migrationsverkets kostnader kan slipa ef-
ter i flera ar.15 P4 grund av efterslipningar i utbetalningar kommer t.ex. en del av
de faktiska kostnaderna for asylsskanden som kom 2015 belasta den statliga budge-
ten forst under 2016 och 2017. Migrationsverket menar ocksa att modellen inte ger
en rittvisande bild av vad som anslagsavriknas under kalenderaret.ios Att anvinda

102 Migrationsverkets skrivelse till regeringen. Verksamhets- och kostnadsprognos 2015-10-22.

103 Regeringens arsredovisning for staten 2015 (skr. 2015/16:101). | &rsredovisningen sérredovisas inte
avrikningsbara kostnader fér asylmottagningen. Redovisat utfall fér 2015 baseras dérfér pa uppgifter
fran Utrikesdepartementet.

104 E-post fran Migrationsverket, 2015-12-17.

105 Intervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08.

106 E-post fran Migrationsverket, 2015-12-17.
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modellen f6r redovisning riskerar dirmed att inte ge en rittvisande bild av det eko-
nomiska resultatet. Osikerheten har dock inte beskrivits i samband med regering-
ens redovisning.

7.2 Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har 2010-2015 i budgetpropositionerna redovisat beriknade kostnader
fér asylmottagning utan att kommentera hur kostnaderna beriknats. Det framgar
inte i redovisningen att det inte har gjorts nagon kostnadsuppf6ljning, bortsett fran
f6r ar 2012. Den genomforda uppfsljningen har inte heller redovisats for riksdagen.

De asylkostnader som ir en del av bistindet och som har redovisats fér 2015, 6ver-
stiger de totala kostnader som regeringen har redovisat for hela migrationsomradet
samt de kostnader som Migrationsverket har prognostiserat. Enligt Justitiedeparte-
mentet beror detta pa att prognoser och utfall beriknas pé olika sitt. Regeringen
har inte redovisat detta, eller hur utfallet beriknats.

Den berikningsmodell som anvinds i budgetering och redovisning resulterar i en
total kostnad for alla de asylsokanden som kommer under ett visst ir. Detta trots att
kostnaderna de facto uppstir under flera budgetir. Att anvinda modellen f6r redo-
visning riskerar dirmed att inte ge en rittvisande bild av det ekonomiska resultatet.
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Bilaga 1. Prognoser och budgetering av
kostnader f6r asylmottagning

Migrationsverket redovisar vid fem tillfillen per ar verksamhets- och utgiftsprogno-
ser for budgetaret och de dirpa f6ljande fyra aren. Verkets prognoser anvinds inte
bara f6r egen budgetering och planering, utan ir ocksd ett underlag fér planering
av berord statlig verksamhet vid andra myndigheter samt ett underlag for regering-
ens budgetering. Prognoser och prognoskommentarer limnas till Regerings-
kansliet (Justitiedepartementet) vid fyra tillfillen per ar och anvinds som underlag
i Finansdepartementets prognoser. Prognoserna limnas dven till Ekonomistyr-
ningsverket och anvinds som underlag i myndighetens prognosarbete.1”

Migrationsverket utgar ifran ett "individ- och drendeperspektiv” i prognosmodell-
byggandet och fokuserar pa att f6lja olika grupper av potentiella migranter. Olika
grupper har olika migrationsmonster, och grupperna har ocksa olika paverkan pi
verksamhet och kostnader i det svenska migrationssystemet. For att bedéma det
potentiella inflédet av migranter analyserar Migrationsverket en rad faktorer med
koppling till migranternas resa till Sverige. Viktiga utgdngspunkter i analysen ir
situationen i ursprungslinderna, situationen i regionen, aktuella migrationsrutter
och rorelsemonster, EU:s migrationspolitik och enskilda EU-medlemslinders mi-
grationspolitik, savil som den svenska regeringens stillningstaganden gillande mi-
gration. Dessa faktorer, och deras betydelse for prognoserna, férindras stindigt.
Oférutsedda hindelser i omvirlden och ryktesspridning bland migranter kan ocksa
snabbt paverka inflodet. 108

Med en mingd omvirldsfaktorer som var och en innehaller osikerhet dr det svart
att gora exakta prognoser 6ver hur manga asylsékande som ska komma till Sverige.
Ofta 4r hindelser som paverkar migrationsstrémmarna svara att forutse, och paver-
kas i begrinsad omfattning av svenska statliga insatser. Givet osikerhet i de forkla-
rande faktorerna arbetar Migrationsverket fram tre olika prognoser: ett huvudsce-
nario, ett scenario som innebir ett minsta forvintat inflode och ett scenario som
visar Migrationsverkets prognos 6ver maximalt inflgde.1

107 Intervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08. Intervju vid Ekonomistyrningsverket, 2015-12-03.
108 Presentation foér Riksrevisionen pa Migrationsverket, 2015-10-29.
109 Presentation foér Riksrevisionen pa Migrationsverket, 2015-10-29.
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Tabell 12. Migrationsverkets prognoser och utfall, antal asylsokande, 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Minimiscenario 20 000 25000 26 000 34 000 43 000 64 000
Huvudscenario 22000 27 000 27 840 39 360 46 560 77 420
Maxscenario 25000 30 000 34 000 45000 53 000 94 000
Utfall 31819 29 600 43900 54 300 78 861 | 162877

Skillnad huvudscenario 9819 2 600 16 060 14 940 32 301 85457
mot utfall

Skillnad i procent 45 10 58 38 69 110

Kélla: Sammanstllning av Migrationsverkets juli-Jaugustiprognoser fér ndstkommande dr, 20710-2015.

Ovanstiende sammanstillning visar pa svarigheten att géra prognoser 6ver antalet
asylsokande for nistkommande ar. I nistan alla prognoser underskattar Migrations-
verket antalet asylsckande dven i sina maximumscenarion. Intervallen mellan mi-
nimum och maximumscenarion kar under perioden och prognososikerheten un-
der 2015 medfor den storsta skillnaden hittills.

Givet svarigheten att prognostisera antalet asylsékande finns det ocksa en osikerhet
i Migrationsverkets prognoser dver kostnader for asylsokande under anslaget 1:2
Ersittningar och bostadskostnader under utgiftsomrade 8 Migration. Anslaget styrs av
volymen asylsokande med behov av ersittningar och stéd till boendekostnader.110
Kostnaderna paverkas inte bara av antalet som kommer utan dven av vilka som
kommer. Exempelvis ir kostnaden betydligt hogre for ensamkommande barn jam-
fort med vuxna asylsékande.

Utover prognoser for antal asylsskande och kostnader f6r mottagandet samman-
stiller Migrationsverkets dven en prognos fér det som verket kallar DAC-kostna-
der.nt Det 4r den andel av verkets kostnader som riknas som bistind. Prognosen
anvinds inte i Migrationsverkets egen verksamhet, utan sammanstills som ett un-
derlag till regeringens budgetering.

Prognosen for DAC-kostnaderna utgdr frdn Migrationsverkets prognos 6ver antal
asylsskande och kostnader for mottagandet och baseras pa en formel som tagits
fram av Justitiedepartementet.12 Berikningen av kostnader for aret baseras pa en
arskohort (det totala antalet inkommande asylscékande som kommer frin OECD

110 Anslaget omfattar utgifter for stéd till asylsskande. Aven statsbidrag till kommuner och landsting
och utgifter fér boende for asylsékande belastar anslaget.

M Se Migrationsverkets skrivelser till regeringen. Verksamhets- och kostnadsprognoser.

12 |ntervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08.
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DAC:s lista over bistindslinder). Fér kohorten beriknas en genomsnittlig tid i Mi-
grationsverkets mottagningssystem, i antal dygn. Direfter beriknas en schablon-
kostnad per dygn. Den totala kostnaden beriknas slutligen genom att man multi-
plicerar kohortens antal med beriknat antal dygn samt dygnskostnaden. Till detta
liggs dven en mindre del kostnader for frivilliga aterresor till hemlandet.13

Nir Migrationsverket har rapporterat in sina kostnads- och prognosunderlag sker
en avstimning med Justitiedepartementet. Justitiedepartementet gér en egen be-
démning om prognosen ir rimlig, men ser sillan nagon anledning att indra i pro-
gnosen for innevarande och nistkommande ar.1n+

Fran Justitiedepartementet gr sedan utgiftsprognosen vidare till Finansdeparte-
mentet, som underlag for prognostisering och budgetering av utgiftsomriddena 7
Internationellt bistand och 8 Migration. Finansdepartementet utgir frin Migrations-
verkets huvudscenario.s

Exempel: Berakning av avrikning fér mottagande av asylsokande i budgetpropositionen for 2016

| budgetpropositionen som lades fram till riksdagen den 21 september 2015 beridknades
avrikningarna fér mottagandet av asylsékande 2016 uppga till nirmare 8,1 miljarder kro-
nor. Den stérsta delen av dessa kostnader var den samlade dygnskostnaden, som uppgick
till cirka 7,9 miljarder kronor. Denna beriknades enligt féljande berdkningsmodell:

Samlad dygnskostnad = [prognos éver antal asylsékande fér kommande ar: 71 540] x [pro-
gnos dygnskostnad: 499 kronor per person] x [prognos genomsnittligt antal dygn: 221]

Till detta kom kostnader pa 38 miljoner kronor fér frivilligt atervindande, for personer vars
asylansékningar avslas. Aven kostnader under det forsta aret for mottagandet av personer
som vidarebositts i Sverige och deras resor till Sverige ingick i avrikningen, och antogs
uppga till 209 miljoner kronor.116

Avrikningar f6r asylmottagning beskrivs i budgetpropositionen i avsnittet fér ut-
giftsomrade 7 Internationellt bistand. Sedan 2012 beskrivs berikningsformeln for
avrikningar i budgetpropositionen. Sedan de férsta avrikningarna f6r asylmottag-
ning genomfordes 1991/92 har utgifterna utvecklats i relation till antalet asylsokan-
den, i linje med berikningsmodellens utformning.

13 E-post fran Migrationsverket, 2015-12-17. Artikel fran OECD:s hemsida 2015-05-09. ODA reporting of
in-donor country refugee costs. Members’ methodologies for calculating costs. OECD-DAC. April
2016.

14 Intervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08. Samtidigt som Migrationsverket skickar sina progno-

ser och berikningar till Justitiedepartementet far dven Ekonomistyrningsverket dessa fér att géra en

egen bedémning

Intervju vid Justitiedepartementet, 2015-12-08. Intervju vid Finansdepartementet, 2015-11-27.

116 Regeringens budgetproposition fér 2016, utgiftsomrade 7 (prop. 2015/16:1), s. 10.

n
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