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Sammanfattning

Regeringen har uppdragit at Statskontoret att beskriva vilka kostnader for
kommuner och landsting som paverkas av det 6kade antalet asylsokande och
nyanlanda invandrare. Statskontoret ska ocksa analysera i vilken utstrackning
som kostnadsutjdmningen tar hansyn till dessa kostnader i systemet for kom-
munalekonomisk utjadmning.

Kostnaderna paverkar den kommunala utjamningen

Utfallet i kostnadsutjamningssystemet paverkas av antalet asylsokande och
nyanlanda pa flera olika sétt. For det forsta innehaller kostnadsutjamningen
mekanismer som omhandertar kostnadsokningar som foljer av en generell
befolkningstillvaxt. For det andra paverkar en forandrad sammanséttning i
befolkningen utfallet i kostnadsutjamningen via flera olika delmodeller. Det
handlar framst om att det bland nyanlanda finns en storre andel barn och en
mindre andel aldre. Det paverkar efterfrdgan pa bland annat skola, aldreom-
sorg och hélso- och sjukvard. Ett tredje skal ar att personer med flykting-
bakgrund ofta har andra behov som medfor hdgre kostnader i vissa verksam-
heter i kommuner och landsting.

Migrationsverket betalar ut statsbidrag till kommuner och landsting for att
kompensera for kostnader for asylsokande samt, nar det géller nyanlénda,
merkostnader for etablering. Statsbidragen utgar enligt schablonberaknade
kostnadsuppgifter och de faktiska kostnaderna i kommuner och landsting kan
darfor vara bade hogre och lagre an bidragen, vilket kan paverka utfallet i
kostnadsutjamningen.

Kompensation genom nio delmodeller

Statskontoret bedomer att det i forsta hand ar nio delmodeller i kostnads-
utjamningen som fyller en funktion for att kompensera for strukturella kost-
nadsskillnader som foljer av den dkade flyktinginvandringen. Det handlar om
tva delmodeller som ror befolkningsforandringar, de fyra delmodellerna inom
skolans omrade, delmodellen for individ- och familjeomsorg, delmodellen for
aldreomsorg samt om delmodellen for halso- och sjukvard.

Delmodellen for forskoleklass och grundskola innehaller en variabel som ger
kompensation for att elever med utlandsk bakgrund kan behdva extra stod i
skolan. Delmodellen for barn och ungdomar med utldndsk bakgrund ger ett
extra bidrag till kommuner som har invandrartata stadsdelar. Dérutver ger
delmodellen foér aldreomsorg kompensation for dldre som &r fédda utanfor



Norden. Delmodellerna for individ- och familjeomsorg samt hélso- och sjuk-
vardsmodellen innehaller variabler som indirekt kan ge en kompensation.

| 6vrigt innehaller inte kostnadsutjamningen nagra direkta mekanismer som
ror nyanldnda och andra personer med flyktingbakgrund.

Behovet av dversyn inom kostnadsutjamningen

Statskontoret konstaterar att skillnaderna i hur manga flyktingar som kommu-
nerna har tagit emot ar stora. Dessa skillnader kan ha medfort 6kade skillna-
der i de strukturella kostnaderna mellan kommunerna som kostnadsutjam-
ningssystemet inte fangar upp i tillrackligt hog grad. En orsak ar att de aktuel-
la ersattningsbeloppen bygger pa gamla kostnadsunderlag.

Enligt Statskontoret finns det ett 6versynsbehov nar galler de tva delmodel-
lerna for befolkningsférandringar, delmodellerna inom skolomradet, del-
modellen for individ- och familjeomsorg samt delmodellen for hélso- och
sjukvard. Dessa delmodeller kan behdva kompletteras med nya variabler for
att fanga upp merkostnaderna inom olika verksamhetsomraden som paverkas
av invandringen.

Statskontoret menar dven att det kan finnas anledning att analysera om syste-
met for kostnadsutjamning behdver kompletteras med en mekanism som
utjamnar for kommunal vuxenutbildning. Bakgrunden till beddmningen &r att
en stor andel av de nyanlanda invandrarna har en lag uthildning och det &ar en
obligatorisk uppgift for kommunerna att tillhandahalla kommunal vuxen-
utbildning.

Det saknas uppgifter om kostnader

Statskontoret konstaterar att det inte &r mojligt att sammanstélla kostnaderna
for de tjanster inom kommuner och landsting som de asylsokande och nyan-
landa tar del av. Detta beror pa att det saknas uppgifter om kostnaderna for
olika typer av tjanster i den kommunala sektorn fordelade pa olika grupper av
individer. | den officiella statistiken ar kostnaderna for asylsékande och nyan-
ldnda i kommunerna redovisade som en klumpsumma, dock utan att skolkost-
nader ingar. For landstingen finns inga officiella uppgifter om kostnader for
hélso- och sjukvard som ges till asylsokande och nyanlanda.

Tidsmassig efterslapning i kostnadsutjamningen

Statskontoret ser inga direkta behov av fortsatt utredningsarbete nér det géller
den tidsméssiga eftersldpningen i kostnadsutjgmningen. Statskontorets analys
visar att det ar tva forhallanden som bidrar till att det blir en tidsmassig efter-
slapning. For varje givet utjamningsar finns det en tidsefterslapning i de
dataunderlag som kostnadsutjamningen baseras pa. Statskontoret konstaterar
att det &ven finns en efterslédpning i utbetalningar av statsbidrag for asylsokan-
de och nyanlanda till den kommunala sektorn.



Kostnadsutjamning for invandring i andra lander

Var internationella dversikt visar att det finns ett fatal andra europeiska lander
vid sidan av Sverige, som har en explicit utjgmning av kostnader for flykting-
invandring. | 6versikten ingar Danmark, Finland, Norge och Schweiz. De
tekniska I6sningarna varierar mellan landerna och likasa vilka typer av kost-
nader som man utjdmnar for. En likhet mellan landerna &r att endast invand-
ring fran lander utanfor det egna geografiska naromradet ingar i kostnadsut-
jamningen. Landernas utjamningssystem skiljer sig at bland annat nar det
galler vilka invandrargrupper som omfattas och vilken tidsperiod som invand-
raren ska ha varit bosatt i landet.
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1 Inledning

Den 6kade flyktinginvandringen har medfor att Sverige for narvarande har en
forhallandevis snabb befolkningstillvéxt. Under 2015 sokte knappt 163 000
personer asyl i Sverige och nara 53 000 personer fick uppehallstillstand av
flyktingskal.

Staten, kommunerna och landstingen har ett gemensamt ansvar for att pa olika
satt se till att asylsokande och nyanlanda far den samhéllsservice som de
behover.

Statskontoret analyserar i den har rapporten pa vilka satt som flyktinginvand-
ring paverkar det kommunalekonomiska kostnadsutjamningssystemet. | rap-
porten pekar vi pa utredningsbehov i kostnadsutjamningen som foljer av den
Okade flyktinginvandringen.

1.1  Motiv och principer for kostnadsutjamning

Syftet med det kommunalekonomiska utjamningssystemet ar att skapa likvar-
diga ekonomiska forutséttningar for alla kommuner och landsting i landet att
ge sina invanare offentlig service, till exempel skola och hélso- och sjukvard.
Det kommunalekonomiska utjgmningssystemet bestar av tva huvudsakliga
delsystem: inkomstutjamning och kostnadsutjamning. Vi behandlar endast
kostnadsutjdmningen i denna rapport.

En grundldggande princip i kostnadsutjdamningen &r att systemet ska utjamna
for skillnader i kostnader som beror pa olika behov av service i kommunerna
och i landstingen. Behoven styrs bland annat av aldersstruktur och folkhalsa.
Systemet ska ocksa utjamna for skillnader i forutsattningar mellan kommuner
och landsting att producera service.

En annan princip ar att kommunerna och landstingen inte ska kunna paverka
avgifterna och bidragen i kostnadsutjamningen. Darfor ska skillnader i kost-
nader som beror pa kvalitet, val av serviceutbud och avgifter inte ingd i utjam-
ningen.

Utjamningen omfattar kostnader for verksamheter pd kommunal eller pa
landstingskommunal niva som é&r obligatoriska. Kostnadsutjamningen base-
ras pa antalet invanare enligt folkbokfdringen.

Kostnadsutjamningen omfordelar kostnader mellan kommuner och mellan
landsting. Staten tillfor inga medel till systemet. Detta innebar att vissa kom-
muner betalar en avgift medan andra kommuner far bidrag fran kostnads-
utjamningssystemet. Detsamma géller for landstingen.

11



1.2 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Regeringen har uppdragit at Statskontoret att beskriva vilka kostnader for
kommuner och landsting som &r forenade med det dkade antalet asylsokande
och nyanlanda samt analysera i vilken utstrackning dessa kostnader beaktas i
kostnadsutjamningen i systemet for kommunalekonomisk utjdmning.*

| uppdraget ingar foljande moment:

o Kartlagga de delmodeller i kostnadsutjdamningen som berors.

e Visa vilka variabler i delmodellerna som speglar strukturella kostnader
for nyanlanda invandrare.

e Analysera med vilken tidsmassig efterslapning som kostnaderna utjam-
nas.

e Bedtma om det finns anledning att uppdatera parametrar i delmodellerna
for att oka traffsdkerheten i utjamningen av strukturella kostnader for
nyanlanda invandrare.

Uppdraget ska redovisas senast den 21 december 2016 till Regeringskansliet
(Finansdepartementet).

1.3 Tolkning av uppdraget och avgransningar

Statskontorets uppdrag &r att beskriva vilka kostnader for kommuner och
landsting som paverkas av det okade antalet asylsokande och nyanlanda.
Statskontoret ska analysera i vilken utstrdckning kostnadsutjamningen tar
hansyn till dessa kostnader i systemet fér kommunalekonomisk utjamning.

Kommunerna redovisar kostnaderna for olika kommunala verksamheter. Det
géller bland annat kostnader inom skolvésendet, &ldreomsorgen och social-
tjansten. | redovisningen finns inte uppgifter om hur dessa kostnader &r for-
delade pa olika kategorier av personer, exempelvis asylsékande och nyanlan-
da. Det ar darfor inte mojligt att utan en sarskild datainsamling kvantifiera de
forandringar av kostnaderna i kommunala verksamheter som direkt foljer av
ett 6kat antal asylsékande och nyanlanda.

Vi gor darfor en kvalitativ analys av vilka kostnader som kan forvantas uppsta
I kommunerna och i landstingen som en foljd av ett 6kat antal asylsékande
och nyanlanda.

1 Uppdrag till Statskontoret avseende uppfoéljning av systemet for kommunalekonomisk
utjdmning 2016-08-25, Fi2016/02943/K (delvis).
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Vi koncentrerar var analys av delmodellerna pa de kostnader som uppstar
efter kommunplaceringen, eftersom systemet for kostnadsutjamning baseras
pa antalet folkbokforda invanare dar asylsokande inte ingar.

| denna rapport lamnar vi inga fardiga forslag till atgarder. Daremot bedomer
vi vilka utredningsbehov som foljer av en 6kad flyktinginvandring.

I enlighet med uppdraget bedémer Statskontoret vilka parametrar i delmodel-
lerna som bor uppdateras med anledning av den 6kade flyktinginvandringen.
Efter samrad med Regeringskansliet (Finansdepartementet) lamnar vi inga
rekommendationer om hur enskilda parametrar skulle kunna uppdateras. Det
skulle krava tillgang till nya kostnadsuppgifter och ocksa en mer omfattande
analys an vad som har varit mojligt att inrymma i Statskontorets uppdrag.

1.3.1 Avgrénsningar
Det hér uppdraget har fyra avgransningar som vi beskriver nedan.

Vi har inte haft mgjlighet att berakna de sammantagna effekterna pa kostnads-
utjamningen av det dkade antalet asylsokande och nyanlanda. For att utféra
en sadan berakning kravs en simuleringsmodell och antaganden om bland
annat den demografiska och dven den ekonomiska utvecklingen (loner,
prisutveckling med mera).

Det ingar inte i Statskontorets uppdrag att utvardera de statliga ersattningarna
till kommunerna. Det &r staten som har det finansiella ansvaret for asyl-
sokande, for flyktingar med uppehallstillstand innan de har fatt en kommun-
placering samt for nyanléndas etablering. En princip som f6ljer av detta ar att
staten kompenserar kommunernas och landstingens kostnader genom stats-
bidrag.

| denna rapport behandlar vi inte fragan om det finns skal att forandra for-
delningen av utgifter mellan staten och den kommunala sektorn som en f6ljd
av den okade flyktinginvandringen.

| uppdraget ingar inte heller att analysera hur det 6kade antalet nyanléanda
paverkar skattekraften i kommunerna och hur det i sin tur paverkar inkomst-
utjamningen.?

1.4  Metod och genomférande

Vi har i huvudsak genomfort uppdraget som en dokumentstudie. For att kart-
lagga kostnaderna har vi anvant oss av dokumentation fran framfor allt rege-
ringen, Migrationsverket, Sveriges kommuner och landsting (SKL), Social-
styrelsen och Statistiska Centralbyran (SCB). Vi har dven anvant underlag

2 Begreppet skattekraft definieras som beskattningsbar inkomst per invanare.
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fran statliga utredningar, forskningsrapporter samt fran tidigare utredningar
av Statskontoret.

| rapporten anvéander vi officiell statistik fran SCB, Socialstyrelsen och
Migrationsverket. De huvudsakliga statistikkallorna redovisas i bilaga 2.

Vi har ocksa genomfort en internationell 6versikt om hur kostnader for flyk-
tingar och invandring utjamnas mellan kommuner och regioner i andra lander.
De studerade landerna ar Norge, Danmark, Finland och Schweiz. Oversikten
redovisas i bilaga 3.

1.4.1 Projektgrupp vid Statskontoret och kvalitetssakring

Rapporten har utarbetats av en projektgrupp inom Statskontoret dar Eero
Carroll, Charlotta Edholm och Carl Holmberg (projektledare) har deltagit.
SKL, Migrationsverket och SCB har faktagranskat ett rapportutkast. Rege-
ringskansliet (Finansdepartementet) har informerats under arbetets gang.
Analyser och rapportutkast har aven diskuterats i en referensgrupp vid Stats-
kontoret.

1.4.2 Anvanda definitioner

Det finns ett antal vanligt forekommande begrepp som anvénds i beskriv-
ningar av det kommunala utjdmningssystemet och beskrivningar av invand-
ring. Dessa begrepp finns forklarade i bilaga 4.

1.4.3 Rapportens disposition

| kapitel 2 beskriver vi de ataganden och kostnader som staten, kommuner
och landsting har ndr det géller asylsékande och nyanlénda invandrare.

| kapitel 3 presenterar vi delmodellerna i kostnadsutjgamningen. Vi resonerar
overgripande om hur flyktinginvandringen kan paverka kostnadsutjam-
ningen. | kapitlet beskriver vi ocksa hur de specialdestinerade statsbidragen
for asylsdkande och nyanlanda ar kopplade till kostnadsutjamningen. I kapitel
3 redogor vi ocksa for de olika efterslapningseffekter som finns i kostnads-
utjamningen.

| kapitel 4-7 redovisar vi var kartlaggning av de delmodeller som framst pa-
verkas av den okade flyktinginvandringen. Har gar vi igenom vilka mekanis-
mer i delmodellerna som invandringen paverkar. Vi bedémer ocksa vad som
kan behdva utredas vidare.

| kapitel 8 redovisar vi vara slutsatser och bedémningar.
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2 Kostnader for asylsbkande och nyanlanda

Syftet med detta kapitel &r att beskriva kostnaderna fér kommunerna och
landstingen nar det galler mottagning av asylsokande och nyanladnda invand-
rare.

Kostnadsutjamningen utgar fran kommunernas och landstingens kostnader
for verksamheterna. | detta kapitel klarar vi ut vilka kostnadsuppgifter som
finns tillgangliga. Vi tydliggor ocksa hur kostnader och statsbidrag paverkar
kostnadsutjamningen. VVara sammanfattande iakttagelser ar:

e Sedan 1 mars 2016 ar mottagning av nyanlédnda en obligatorisk uppgift
for kommunerna.

e De uppgifter som finns om kostnader for asylsékande och nyanlénda i
kommuner och landsting &r ofullstdndiga. Detta innebar att vi saknar
information om bade de totala kostnaderna och kostnaderna for olika
verksamheter.

e Staten ersétter den kommunala sektorn for vissa kostnader nér det géller
samhéllsservice till asylsokande och nyanldnda. Totalt utbetalades 15,6
miljarder kronor i sadana statsbidrag under 2015. Denna summa vantas
bli dubbelt sa stor under 2016.

e Statsbidragen for asylstkande och nyanlanda paverkar kommunernas och
landstingens nettokostnader for olika verksamheter. Darmed paverkar
bidragen indirekt ocksa utfallet i kostnadsutjamningssystemet.

Vi inleder detta kapitel med en beskrivning av vilka uppgifter som staten,
kommunerna och landstingen har. Dérefter beskriver vi kostnaderna och
vilken statistik som finns tillganglig. Kapitlet avslutas med en beskrivning av
de statliga utgifterna inklusive de olika statsbidragen.

2.1  Mottagning av asyls6kande och nyanlanda

Kommunerna och landstingen ger en viss samhallsservice till de asylsokande
och stod for de nyanlénda att etablera sig i samhéllet. Denna service finansie-
ras av staten. | det har avsnittet redog0r vi narmare for vilka skyldigheter som
kommunerna och landstingen har fér de asyls6kande och nyanlanda invand-
rarna.
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2.1.1 Ansvaret under asyl- och etableringsprocessen

Staten har via Migrationsverket det finansiella ansvaret for asylsdkande under
den tid det tar att handlagga asylansokan (figur 2.1). Staten har ocksa ansvar
for de som far uppehallstillstand for tiden fram till dess att de kan lamna flyk-
tingférlaggningen och bosétta sig i en kommun. Nar en flykting bosatter sig i
en kommun borjar flyktingen att raknas som nyanland. Kommunerna far da
ansvaret for att stodja den nyanlande for att etableringen ska ga sa snabbt som
mojligt.

Figur 2.1 Processen for mottagande av asylsokande och nyanldanda invandrare
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f l | (_l_\

3 =
Wantanpd 2o - - Egen
g': kommunplats gg > firsérining
£ 55
[T 0]
Asylanstkan f
1 3 -
- BEE £
2 & gen
23 e 3 g - - farsérining
23
l. I ) )
Migrationsverket Kommunen
Asylutredning Etableringsperiod

Kalla: Figuren baseras pa information som hamtats fran Migrationsverket och SKL

2.1.2 Kommunernas och landstingens ansvar for asylsékande

Under asylperioden kan de asylsokande antingen bo pa nagot av Migrations-
verkets anlaggningsboenden eller ordna boende pa egen hand. Vid anlagg-
ningsboende &r det anvisningsbeslutet som avgor i vilken kommun man bor i
under den tid som asylutredningen pagar. Asylsokande som ordnar boende pa
egen hand avgor sjélv i vilken kommun som de vistas i under handlaggnings-
tiden.

Barn och ungdomar som ar asyls6kande har rétt till forskola, forskoleklass,
skola och gymnasieskola. For ensamkommande barn under 18 ar maste kom-
munerna dessutom ordna boende och annan omsorg. Detta galler dven efter
att de ensamkommande barnen har fatt uppehallstillstand, fram till dess att de
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har fyllt 18 ar.2 Kommunens roll & mer begransad néar det galler asylsokande
vuxna, men de har ett ansvar for vard och omsorg i vissa fall.

Landstingen ska tillhandahalla en halsoundersokning, hélso- och sjukvard
och tandvard for barn och unga samt vard som inte kan ansta for vuxna.*

Staten ersdtter kommunernas och landstingens kostnader for asylsokande
genom statshidrag.® Staten tacker dven kostnader for vissa flyktingar som fatt
uppehallstillstand. Det galler personer som annu inte fatt en kommunplace-
ring och som darfor bor kvar pa Migrationsverkets anlaggningsboenden.

2.1.3 Fordelning av nyanlanda pa kommuner

En person som bor i Migrationsverkets boende och som far uppehallstillstand
ska flytta darifran. Den som inte sjalv kan ordna sitt boende kan fa hjalp och
stod av Arbetsformedlingen eller Migrationsverket med att bosatta sig i en
kommun.

En person som ordnat boende pa egen hand under asyltiden kan folkbokfcra
sig pa den adress som han eller hon bott pa under asyltiden.

Sedan den 1 mars 2016 &r det obligatoriskt for alla kommuner att ta emot
nyanlanda.® Syftet med riksdagens beslut ar att mottagandet ska bli mer pro-
portionerligt i forhallande till kommunernas forutsattningar att ta emot nyan-
l&nda.”

Fordelningen av nyanlanda mellan kommunerna avgors i tva steg. Forst
beslutar regeringen om fordelningen av de nyanlanda mellan lanen.® Dérefter
beslutar lansstyrelserna om férdelningen mellan kommunerna. Férdelningen
av nyanlanda baseras pa kommunens arbetsmarknadsforutsattningar, befolk-
ningsstorlek, sammantagna mottagande av nyanlanda och ensamkommande
barn samt omfattningen av asylsokande som vistas i kommunen. Fran och
med 1 januari 2017 har Migrationsverket ensamt ansvar for denna fordelning.

3| vissa fall upp till 21 ar. Forordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsokande m.fl.
4 Se SKL. (2016). Ansvarsfordelning, asylmottagandet.
http://skl.se/integrationsocialomsorg/asylochflyktingmottagandeintegration/ansvarersattnin
gar/ansvarsfordelningasylmottagandet.7167.html, hdmtad 2016-10-06.

5 Forordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsokande m.fl. samt forordning
(1996:1357) om statlig ersattning for halso- och sjukvard till asylsékande.

® Proposition 2015/16:54, bet 2015/16: AU4, rskr. 2015/16:128. Lag (2016:38) om mottagan-
de av vissa nyanlanda invandrare for bosattning.

" Proposition 2015/16:54 Ett gemensamt ansvar for mottagande av nyanlanda, s. 21.

8 Under 2016 beslutar regeringen efter forslag fran Arbetsférmedlingen och fran och med
2017 efter forslag fran Migrationsverket.
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2.1.4 Kommunernas och landstingens ansvar fér nyanlanda

Hur manga nyanlanda som en kommun tar emot avgors inte enbart av den
fordelning som faststallts av respektive lansstyrelse. Kommunerna ska dess-
utom ta emot flyktingar som fatt uppehallstillstand och som ordnar bosattning
pa egen hand i kommunen, personer som kommer som anhdriga till personer
som redan bor i kommunen samt ensamkommande barn.

En nyanland som fatt uppehallstillstand och blivit folkbokford har samma
rattigheter till samhéllsservice fran kommunen och landstinget som Gvriga
invanare. Kommunerna har ett sarskilt ansvar for att underlatta de nyanlandas
etablering i samhéllet, i skolan och pa arbetsmarknaden. Kommunerna far
statshbidrag som ska ersatta merkostnaderna for denna etablering.

Landstingen har inte pa samma sétt en uttalad roll i de nyanlandas etablering
som kommunerna har.

Etableringsplanen ar viktig for nyanlanda

Efter kommunplaceringen ska Arbetsformedlingen ge de arbetsfora personer-
na mellan 20 och 64 ar en etableringsplan.® Etableringsplanen ska innehalla
insatser som underlattar den nyanlandes etablering. Planen ska atminstone
innehalla svenska for invandrare (SFI), samhéllsorientering och arbetsfor-
beredande insatser. Kommunerna ansvarar for SFI, samhallsorientering och
annan vuxenutbildning. Kommunerna &r skyldiga att tillhandahalla vuxenut-
bildning pa bade grundlaggande niva och pa gymnasial niva.°

Etableringsplanen galler till dess att den nyanlande har fatt ett arbete eller
paborjat eftergymnasiala studier. Planen kan som langst stracka sig 6ver tva
ar. Under denna tid far den nyanlande en etableringsersattning. Kommunen
har ansvar for att forsérja de som till exempel pa grund av sjukdom inte kan
arbeta och darmed inte har ratt till en etableringsplan.®* Kommunen ska vid
behov dessutom ge kompletterande forsorjningsstod till de som har en etab-
leringsplan.

Nyanlanda elever har ratt till stod i skolan

Kommunerna ansvarar for att ta emot barn och ungdomar i férskolan, for-
skoleklass, grundskolan och gymnasieskolan. Kommunerna ska se till att barn
och ungdomar far det stod de behdver for att kunna tillgodogora sig den peda-
gogiska verksamheten i férskolan eller undervisningen i skolan.

% Aven personer som fyllt 18 men inte 20 ar och saknar foraldrar i Sverige kan inga.

1020 kap., 11 § och 16 § skollagen (2010:800).

1 Migrationsverket. (2016). Olika myndigheters ansvar for personer med
uppehallstillstand. Tillganglig: http://www.migrationsverket.se/Andra-
aktorer/Kommuner/Om-personer-med-uppehallstillstand/Olika-myndigheters-ansvar.html,
hamtad 2016-11-22.
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2.2 Kommunernas och landstingens kostnader for
asylsdkande och nyanlanda

| tidigare avsnitt framgick det att kommunerna och landstingen har en rad
skyldigheter att ge service och andra samhéllstjanster till de asylsékande och
de nyanlanda. Det finns dock ingen sammanstallning som visar samtliga kost-
nader eller kostnader per verksamhetsomrade for asylsokande och for nyan-
ldnda i kommunerna och landstingen. Kommunernas och landstingens redo-
visning till SCB skiljer inte pa kostnader for olika grupper av individer inom
olika verksamhetsomraden, exempelvis inom skolan eller inom hélso- och
sjukvarden. | vissa fall gar det att urskilja flyktingar som malgrupp for vissa
insatser, men dessa fall hor till undantagen i redovisningen.

| detta avsnitt beskriver vi vilka enskilda kostnadsuppgifter som finns till-
gangliga.

2.2.1 Kommunernas redovisning sarskiljer inte kostnader for
asylsbkande och nyanlanda

Kommunerna redovisar sina kostnader for asylsokande och mottagning av
nyanlanda i en kKlumpsumma for flyktingmottagning i SCB:s sammanstéll-
ningar. De kostnader som ingar &r sadana som kommunerna far statlig ersatt-
ning for. Eventuella kostnader som inte tacks av bidrag ingar inte. Det finns
heller ingen fordelning av kostnader pa asylstkande respektive nyanléanda pa
olika verksamheter.

I kKlumpsumman for flyktingmottagning summeras kostnader for mottagning,
praktisk hjalp i samband med bosattning, introduktion av flyktingar, kostna-
der for administration, kostnader for tolkar samt vissa kostnader for ekono-
miskt bistand. Har redovisar kommunerna dven kostnader for genomgangs-
bostader som anvénds av flyktingar och som inte finansieras med ekonomiskt
bistand eller extraordinir ersattning fran Migrationsverket. Aven kostnader
for ensamkommande barn ingar i denna post. Men kostnader for insatser for
asylsokande och nyanlanda barn i skolan ingar inte. 12

Vi kan konstatera att kommunernas redovisade kostnader har okat kraftigt
mellan 2013 och 2015, fran 5,8 miljarder kronor till 13,9 miljarder kronor
(tabell 2.1). Samtidigt har statsbidragen 6kat med i princip lika mycket. Men
vi kan anda inte dra nagra slutsatser om de totala kostnaderna eftersom kost-
naderna for skolan saknas. Det innebar dven att uppgifterna som finns i tabell
2.1 inte ar jamfoérbara med de uppgifter om utbetalda statsbidrag som vi pre-
senterar senare i kapitlet.

12 SCB. (2015). Rakenskapssammandraget 2015: Instruktioner. SCB.
http://www.scb.se/Statistik/ OE/OE0107/_dokument/Uppgiftslamnare/Kommuner/Instruktio
ner-RS2015.pdf, s. 41; hdmtad 2016-11-22.
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Tabell 2.1 Kommunernas kostnader fér mottagning av asylsékande respektive nyanldanda
(exklusive pedagogisk verksamhet), bruttokostnader samt statsbidrag 2013-2015,
miljoner kronor

2013 2014 2015
Flyktingmottagande exkl. pedagogisk
verksamhet
Redovisad bruttokostnad 5771 7147 13916
Intdkter av statsbidrag 5466 7 064 13217
Nettoutgift for kommunerna 305 83 699
Darutover kostnader inom pedagogisk
verksamhet
Svenska for invandrare (SFI) 2 462 2762 3055

Kalla: Rakenskapssammandraget for kommuner, SCB.

Den enda kostnadspost — inom kommunernas pedagogiska verksamhet — som
sérredovisas ar undervisning i svenska for invandrare (SFI). H&r har kostna-
derna inte Okat lika mycket som kostnaderna for flyktingmottagande. Dessa
kostnader kan forvantas 6ka de kommande aren nar fler far uppehallstillstand
och darmed ratt till SFI. Men det &r viktigt att komma ihag att malgruppen for
svenska for invandrare omfattar dven personer som har fatt uppehallstillstand
i Sverige av andra skal &n asyl.

Migrationsverket och SKL gjorde 2013 en enk&tundersokning i fem kommu-
ner. Syftet var att jamféra kommunernas kostnader for asylsokande med de
statliga erséattningarna. Studien visade att det inte var mojligt for kommunerna
att sérskilja kostnader for asylsokande inom de olika kommunala verk-
samheterna. Detta beror framst pa att det ofta i praktiken ar svart for kommu-
nerna att félja upp kostnader knutna till enskilda individer. Det géller sarskilt
inom utbildningsomradet.*?

2.2.2 Uppgifter om landstingens vardkostnader for
asylsbkande samlas in genom en enkat

Nar det galler landstingen gar det inte att sarskilja kostnader for halso- och
sjukvard och andra insatser for asylsokande och nyanlanda i SCB:s statistik.

Men SKL samlar in uppgifter om kostnader for hélso- och sjukvard som ror
asylsokande i en arlig enkat. For 2015 visade enkéaten att halso- och sjuk-
varden for de asylsokande kostade 2 miljarder kronor (tabell 2.2). Kostnader-
na har okat i stort sett i samma takt som det genomsnittliga antalet asyl-
sokande under aren. Intdkterna bestar av statshidrag som ersatter kostnader
for hélso- och sjukvard for asylsokande.

13 Migrationsverket. (2014). Pilotstudie av kommunernas kostnader och ersattningar for
asylsokande. GDA 41/2013. Se bland annat sidan 5 samt sidan 15.
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Under 2014 och 2015 uppstod ett finansiellt 6verskott i landstingens verksam-
het med vard for asylsokande. Enligt SKL kan 6verskottet for 2015 forklaras
med att ett stort antal asylsokande anldnde under hdsten 2015 samtidigt som
hela statsbidraget for halso- och sjukvard utbetalades under 2015.% Kostna-
derna for en stor del av varden infaller istallet under 2016.

Tabell 2.2 Kostnader och intdkter, inklusive hdlsoundersékningar och kostnader for krdavande
vard 2013-2015, miljoner kronor, samt antal asylsokande i medeltal

2013 2014 2015

Kostnader 1024 1212 2019

Intakter (statsbidrag) 927 1303 2 340

Nettokostnader 97 -91 -321

Antal asylsokande (medeltal) 44210 65 004 111637

Kalla: Halso- och sjukvard at asylsékande under ar 2015, PM, dnr 16/04417, SKL, 2016-08-25.

Landstingens kostnader for insatser inom halso- och sjukvarden som kommer
nyanlanda till del ingick inte i enkaten. Det finns inte heller nagon statistik
Over kostnader for kollektivtrafik som kan kopplas till asylsdkande och nyan-
landa.

2.3  Statens utgifter for asyls6kande och nyanlanda

Vi inleder det hér avsnittet med att ge en samlad bild av statens utgifter for
de asylsdkande och de nyanldnda invandrarna, innan vi beskriver de olika
specialdestinerade statsbidragen. Dessa statsbidrag utgdér en intakt for
kommuner och landstingen och paverkar darmed nettokostnaderna for kom-
munernas och landstingens verksamheter. Statsbidragen paverkar ocksa utfal-
let i kostnadsutjamningen eftersom utjamningen baseras pa nettokostnader.

| foregaende avsnitt kunde vi konstatera att kostnadsstatistiken endast inne-
haller begransad information om kommunernas och landstingens kostnader
for olika insatser for asylsokande och nyanlédnda. De statshidrag som staten
betalar ut for att tdcka dessa kostnader ger kompletterande information om
vilka dessa kostnader & och om kostnadernas storleksordning. Vi avslutar
avsnittet med en genomgang av statsbidragen.

14 SKL.(2016). Halso- och sjukvard &t asylsokande under &r 2015, PM 2016-08-25, dnr
16/04417.
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2.3.1 Statens samlade utgifter for migration och etablering av
nyanlanda

Det stora antalet asylsokande som kom till Sverige under 2015 bidrog till en
betydande 6kning av de statliga utgifterna mellan 2014 och 2015 (tabell 2.3).

Tabell 2.3 Statliga bidrag till kommuner och landsting samt 6vriga statliga utgifter for
migration och nyanldnda invandrares etablering, 2013-2017, miljarder kronor

Utfall Utfall Utfall  Prognos

2013 2014 2015 2016

Bidrag till kommuner och landsting
Stod och service till asylsékande

(utgiftsomrade 8) 3,2 3,9 6,6 20,1 21,6
Stod till nyanlanda invandrares

etablering (utgiftsomrade 13) 5,5 7,0 9,0 13,0 21,6
Tillfalligt sarskilt stod till kommuner

och landsting (utgiftsomrade 25) 9,8 7,0
Summa bidrag till kommuner och

landsting 8,7 10,9 25,4 33,1 50,2

Ovriga statliga utgifter

Migrationsverkets handldggning samt

boende och ersattning till asylsokande

(utgiftsomrade 8) 1,9 3,4 5,8 10,2 4,0
Arbetsformedlingens insatser for

etablering samt ersattning till

nyanldanda (utgiftsomrade 13) 2,9 4,8 6,1 7,3 10,5
Summa 6vriga statliga utgifter 4,9 8,2 11,9 17,6 14,5
Totala statliga utgifter 13,6 19,1 37,3 50,7 64,7

Anm: Tabellens dversta del visar statsbidragen till kommuner och landsting uppdelade pa asylsékande respektive
nyanldnda. | denna del av tabellen visar vi ocksa det tillflliga statsbidraget for att underlatta kommunernas flyk-
tingmottagande. De Gvriga statliga utgifterna framgar nederst i tabellen och foljer samma uppstélining. Tabellen
innehaller avrundningsdifferenser.

Killa: Arsredovisningar 20132015 och Verksamhets- och utgiftsprognos oktober 2016, Migrationsverket samt
budgetpropositionerna 2014-2017.

Samtliga utgiftsposter har 0kat kraftigt mellan 2013 och 2015. De utgifter
som ar relaterade till asylsokande véantas minska eftersom farre sokt asyl
under 2016 jamfort med under 2015. Storleken pa utgifterna under utgiftsom-
rade 8 Migration paverkas ocksa av hur lang tid det tar att avgora asylarenden.
En langre handlaggningstid innebér bland annat hogre utgifter for statsbidrag.
Eftersom manga asylsokande anlande mot slutet av 2015 finns det ocksa en
eftersléapning nar det galler utbetalningar av statsbidrag till kommunerna.

Det stora antalet asylsékande under 2015 avspeglas allteftersom i ett okat
antal nyanlanda invandrare i kommunerna. Utgifterna for statsbidrag till kom-
munerna for etablering beraknas darfor oka kraftigt, fran 13 miljarder kronor
2016 till ndra 22 miljarder kronor 2017.
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Sammanlagt fick kommunerna och landstingen 15,6 miljarder kronor under
2015 i specialdestinerade statsbidrag. Enligt budgetpropositionen for 2017
véntas denna summa oka till det dubbla under 2016.

For att underlatta for kommunerna att hantera flyktingsituationen beslutade
riksdagen hosten 2015 efter regeringens forslag om ett tillfalligt sérskilt stod
till kommunerna och landstingen pa 9,8 miljarder kronor. Knappt 8,3 miljar-
der kronor gick till kommunerna och 1,5 miljarder kronor gick till lands-
tingen. Medlen fordelades mellan kommunerna och landstingen utifran anta-
let asylsokande och nyanlanda. I férdelningen av medel till kommunerna togs
ocksa hansyn till andelen barn. Medlen ska ticka kostnaderna dven under
2016.%5 Regeringen har foreslagit att ytterligare 7 miljarder kronor per ar ska
fordelas pa samma satt mellan kommuner och landsting under 2017 och 2018.

2.3.2 Statsbidrag till kommuner och landsting for stod till
asylsdokande

Det finns ungeféar femton olika statsbidrag som géller asylsokande. Vissa av
dessa statsbidrag betalas ut automatiskt medan kommuner och landsting
behover ansoka om att fa de andra.

Kommunernas storsta kostnad for asylsékande ar vard och omsorg om ensam-
kommande barn samt ersattning for skolkostnader. Totalt betalade Migra-
tionsverket ut 6,5 miljarder kronor till kommunerna 2015 (tabell 2.4). Néra
80 procent av erséttningarna som betalas ut till kommunerna for asylsokande
galler ensamkommande barn. Den aterstaende femtedelen bestar i huvudsak
av ersattningar for skolkostnader.

15 Proposition 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017: Utgiftsomrade 25, Allméanna bidrag
till kommuner, s. 25.
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Tabell 2.4 Statliga ersattningar till kommuner och landsting for asyls6kande 2013-2015,
miljoner kronor

2013 2014 2015
Ersattningar till kommuner
Ersattning for skolkostnader (inkl.
ensamkommande) 462 637 1057
Placeringar och annat stod till barn 208 212 163
Extraordindra kostnader 0 0 62
Ovrig omsorg och omvardnad 89 104 139
Summa kostnader exkl.
ensamkommande 759 953 1421
Vard och omsorg fér ensamkommande
barn 1824 2 358 5054
Summa ersattningar till kommuner 2583 3310 6475
Ersattningar till landsting
Schablonersattning for sjukvard 714 1060 1773
Halsoundersoékningar 52 82 116
Ovriga kostnader 248 260 394
Summa ersattningar till landsting 1014 1402 2284

Anm. Utbetalade erséttningar i tabellen &r redovisade i kostnadstermer. Den éverensstdmmer darfor inte med
tabell 2.3 dar beloppen &r redovisade i utgiftstermer.

Kalla: Migrationsverkets arsredovisning 2014 samt 2015, not 13, s. 165 resp. s. 164.

Kommunerna ersatts framst for kostnader som ror barn

Staten ersédtter kommunernas skolkostnader med ett schablonbelopp per barn
som gar i forskola, forskoleklass, grundskola eller gymnasieskola. Ersitt-
ningen ska tdcka i princip alla kostnader som kommunen har for respektive
skolform, inklusive skolskjuts. For 2016 varierar beloppen mellan 49 700
kronor for ett barn i forskoleklass till 110 800 kronor for en elev i gymnasie-
skola. Jamfort med 2015 har beloppen per barn héjts med drygt 53 procent.
Bakgrunden var att regeringen infor 2016 beddémde att de kommuner som tar
emot manga asylsokande elever i skolan behdvde fa ett ckat ekonomiskt
stod. 17

Kommunerna kan ocksa fa erséttning for placering av barn och for stéd till
barn. Utover detta har kommunerna en mgjlighet att anséka om erséttning for
extraordindra skolkostnader, till exempel for sarskilt anordnade skollokaler.®

Landstingen far en schablonerséattning for sjukvard

Landstinget far en schablonerséttning for kostnader for hélso- och sjukvard
samt for tandvard till asylsokande. Ersattningarna for 2016 varierar mellan
3 550 kronor per person och 5 340 kronor per person beroende pa personens

16 Forordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsokande m.fl.
17 Proposition 2015/16:1, Budgetpropositionen for 2016: Utgiftsomrade 8, Migration, s. 35.
18 Forordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsokande m.fl.
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alder. Ersattningen ska tacka all sjukvard for barn och vard som inte kan ansta
for vuxna samt eventuella omkostnader som exempelvis tolk och transporter.
Landstingen kan darutover anséka om en ersattning pa 2 060 kronor per
asylsdkande (2016) for den halsoundersékning som de ska erbjuda.®® Totalt
betalade Migrationsverket ut 2,3 miljarder kronor i kostnadsersattningar till
landstingen 2015 (tabell 2.4).

2.3.3 Statsbidrag till kommuner och landsting for stod till
nyanlanda

Det finns knappt tjugo olika statsbidrag for att ersatta kommunerna och lands-
tingen for deras merkostnader nér det galler nyanlédnda invandrare.

Totalt betalade Migrationsverket ut 8,9 miljarder kronor i statsbidrag till kom-
munerna och landstingen under 2015 for att ersdtta deras merkostnader for
flyktingmottagande (tabell 2.5). De tva storsta posterna i dessa bidrag &r
schablonerséttningen per nyanland och ersattningen fér kostnader fér omsorg
om ensamkommande barn. Dessa poster svarar for 38 procent respektive 49
procent av utbetalningarna.

Tabell 2.5 Statliga ersdttningar till kommuner och landsting fér flyktingmottagande 2013-
2015 miljoner kronor

2013 2014 2015
Schablonersattning 1542 2 496 3418
Ersadttning for initialt ekonomiskt bistand 128 172 191
Prestationsbaserad ersattning 0 313 405
Ersattning for hyreskostnader 1 2 2
Grundersattning 123 62 63
Sarskilda kostnader for dldre, sjuka och
personer med funktionsnedsattning 133 130 107
Sarskilda kostnader for barn utan
vardnadshavare 3201 3404 4380
Extraordindra kostnader 76 80 100
Vardersattningar kommun 144 108 115
Vardersattningar landsting 151 141 119
SFI for anlaggningsboende 0 0 8
Totalt kommuner och landsting 5499 6 908 8907

Kalla: Migrationsverkets arsredovisning 2015, bilaga 12, s. 189.

Kommunerna far en arlig grunderséattning for flyktingmottagandet pa 221 500
kronor. Denna erséttning ar en av de fa som ar indexerad och som darmed
raknas upp varije ar. Tidigare fick kommuner med ett hogt flyktingmottagande
aven en prestationsbaserad erséttning.

19 Forordning (1996:1357) om statlig ersattning for halso- och sjukvard till asylsokande.
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For att tdicka kommunernas merkostnader for flyktingmottagandet far kom-
munerna en schablonbaserad erséttning for varje nyanland flykting. Ersatt-
ningen betalas ut med delbelopp under tva ar. Ersattningen ar 125 000 kronor
per person for barn, ungdomar och vuxna upp till 65 ar som tagits emot under
2016. For personer som ar 65 ar och aldre ar ersattningen 78 200 kronor per
person.? Beloppen som géller for nyanldanda som tagits emot i kommunerna
fore 2016 ar 51 procent lagre.

Den schablonbaserade ersattningen ska tacka kostnader for etablering, till
exempel:#

e mottagande och praktisk hjalp vid boséttning

e sarskilda introduktionsinsatser eller merkostnader i skola, forskola, fri-
tidshem, barnomsorg med mera

e utbildning i svenska for invandrare

e samhallsorientering

o tolk

e andra kommunala insatser for att underlatta etablering i samhallet

e vissa kostnader for ekonomiskt bistdnd och administration.

Kommunerna far dven utan sarskild ansékan en schablonbaserad ersattning
for att ge nyanlanda ekonomiskt bistand innan dessa hunnit fa etableringser-
séttning.

For ensamkommande barn som har fatt uppehallstillstand far kommunerna
ersattning enligt i stort sett samma principer som nér barnen var asylsokande.

Kommunerna och landstingen kan ocksa fa ersattning for sa kallad varaktig
vard. Varden ska behandla en sjukdom eller en skada som uppkommit innan
kommunen tog emot personen. Vardgivaren ska ocksa ha bedomt att det
behdvs vard under minst tre ar. Kommunerna har dven majlighet att soka
ersattning for vissa insatser inom individ- och familjeomsorgsverksam-
heten.?

20 Forordning (2010:1122) om statlig ersattning for insatser for vissa utlanningar.

2L Migrationsverket. (2016). Ersattning for personer med uppehallstillstdnd som betalas ut
till kommuner utan ansokan. Tillganglig: http://www.migrationsverket.se/Andra-
aktorer/Kommuner/Statlig-ersattning/Ersattning-for-personer-med-tillstand-utan-
ansokan.html, hdmtad 2016-11-22.

22 Forordning (2010:1122) om statlig ersattning for insatser for vissa utlanningar.
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3 Kostnadsutjamning och invandring

| detta kapitel beskriver vi hur flyktinginvandringen paverkar kostnadsutjam-
ningen. Beskrivningen &r en introduktion till genomgangen av de olika del-
modellerna i kapitel 4-8. Avslutningsvis redogor vi for hur de specialdestine-
rade statsbidragen paverkar kostnadsutjgmningen och vilka efterslapnings-
effekter som har betydelse for utfallet inom kostnadsutjamningen. Vara sam-
manfattande iakttagelser &r:

e Kostnadsutjamningen innefattar 14 delmodeller varav 10 galler for kom-
munerna och 4 galler for landstingen.

e Ett okat antal nyanlanda paverkar utfallet i kostnadsutjamningen genom
9 delmodeller.

e Utfallet i kostnadsutjamningen paverkas om nivan pa statshidragen inte
motsvarar kostnaderna for asylsékande och merkostnader for nyanlandas
etablering.

e Utfallet i kostnadsutjamningen paverkas av efterslapning i utbetalningar
av statsbidrag till kommuner och landsting.

3.1 Delmodellerna och kopplingen till invandring

Kostnadsutjamningen bestar av ett antal delmodeller som utjamnar struktu-
rella kostnader for olika verksamheter mellan kommuner respektive mellan
landsting.z Det finns sammanlagt 14 delmodeller i kostnadsutjamningssyste-
met varav 10 galler for kommunerna och 4 géller for landstingen.

| varje delmodell berdknas en sa kallad standardkostnad uttryckt som kronor
per invanare. Om kommunens eller landstingets standardkostnad Gverstiger
den genomsnittliga vagda (med héansyn till antalet invanare) standardkost-
naden i riket far kommunen eller landstinget ett tillagg. Om kommunen eller
landstinget i stallet ligger under standardkostnaden i riket far kommunen eller
landstinget ett avdrag. Summan av alla de berdknade standardkostnaderna i
en kommun eller ett landsting kallas for strukturkostnad. Strukturkostnaden
anges i kronor per invanare.

23 | Statskontorets rapport Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning av systemet
2014 (2014:2) redovisas innehallet i delmodellerna mer detaljerat.
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3.1.1 Inverkan av flyktinginvandring i kostnadsutjamningen

Ett okat antal nyanldnda bidrar till att befolkningen Okar. Med detta foljer
okad efterfragan pa olika individbaserade valfardstjanster, till exempel skola
och hélso- och sjukvard. Detta leder till okade offentliga utgifter, i forsta hand
som kostnader i den kommunala sektorn.

Befolkningsdkning genom flyktinginvandring paverkar utfallet av kostnads-
utjamningen pa flera olika satt. For det forsta innehaller kostnadsutjamningen
mekanismer som omhandertar kostnadsokningar som foljer av en generell
befolkningstillvaxt. For det andra paverkar en forandrade sammansattning i
befolkningen utfallet av kostnadsutjdamningen via flera olika delmodeller. Det
handlar framst om att det bland nyanlanda finns en storre andel barn och en
mindre andel aldre. Ett tredje skal &r att personer med flyktingbakgrund ofta
har andra behov som paverkar kostnaderna for olika verksamheter i kommu-
nerna och landstingen.

Vi behandlar dessa tre mekanismer nar vi gar igenom delmodellerna i kapitel
4-7.

3.1.2 Delmodeller med koppling till invandring

Var analys pekar pa att flyktinginvandringen paverkar utfallet i kostnadsut-
jamningen genom 9 av kostnadsutjamningens 14 delmodeller. | denna rapport
har vi valt att dela in dessa 9 delmodeller i féljande grupper: befolknings-
okning, skola, kommunal omsorg samt hélso- och sjukvard.

Befolkningsokning

Det finns tva delmodeller som kompenserar for stora befolkningsforandringar
I kommuner och landsting.

e Befolkningsférandringar — kommuner
e Befolkningsforandringar — landsting

Skola

En annan grupp av delmodeller utjdmnar strukturella kostnader for skolan i
kommunerna. Det finns fyra olika delmodeller varav en &r inriktad pa barn
med utlandsk bakgrund.

Delmodellerna ar:

Forskola fritidshem, och annan pedagogisk verksamhet
Forskoleklass och grundskola

Gymnasieskola

Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund
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Kommunal omsorg

En tredje grupp av delmodeller utjgmnar strukturella kostnader i kommunerna
for individ- och familjeomsorg samt fér dldreomsorg.

Dessa tva delmodeller &r:

¢ Individ- och familjeomsorg (férkortas IFO)
e Aldreomsorg

Halso- och sjukvard

For landstingen finns det en delmodell for utjamning av strukturella kostnader
inom halso- och sjukvarden.

e Halso- och sjukvardsmodellen (HoS-modellen).

| kapitel 4-7 gar vi igenom de nio delmodellerna. Vi studerar vilka utjam-
ningsmekanismer som finns och vi diskuterar hur den 6kade flyktinginvand-
ringen kan paverka de strukturella kostnaderna. For varje delmodell bedomer
vi det framtida utredningsbehovet.

3.1.3 Ovriga delmodeller

Utover de 9 delmodellerna finns det ytterligare 5 delmodeller i kostnadsut-
jamningen. FOr dessa modeller ser vi inget tydligt behov av utredningsarbete
som &r direkt kopplat till den 6kade flyktinginvandringen. Vi behandlar darfor
inte dessa modeller narmare. Dessa delmodeller utjdmnar for strukturella
kostnader som har ett samband med bebyggelsestruktur, kollektivtrafik och
Ionekostnader i kommuner och i landsting.

Dessa delmodeller ar:

e Bebyggelsestruktur — kommuner
e Kollektivtrafik — kommuner

o Kollektivtrafik — landsting

e Lonekostnader — kommuner

e LoOnekostnader — landsting

3.2 Kostnadsutjamning och specialdestinerade
statsbidrag

Nettokostnaderna for de olika verksamheterna ligger till grund for kostnads-
utjamningen mellan kommunerna respektive landstingen. Nettokostnaden for
en verksamhet definieras som bruttokostnaden med avdrag for de intékter
som verksamheten genererar. | dessa intdkter ingar bland annat de special-
destinerade statshidrag som kommunerna och landstingen far inom olika om-
raden, bland annat for asylsokande och de nyanlandas etablering. De special-
destinerade statsbidragen bidrar darfor till att nettokostnaderna blir lagre an
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bruttokostnaderna for de olika verksamheter som kostnadsutjamningen om-
fattar.

Staten finansierar kostnaderna i den kommunala sektorn for asylsékande och
nyanldndas etablering genom statsbidrag. Utfallet inom kostnadsutjamningen
paverkas om nivan pa statsbidragen inte motsvarar kostnaderna for asyl-
sOkande och nyanl&ndas etablering.

3.3 Tidsefterslapning i kostnadsutjdmningen

Det &r tva forhallanden som bidrar till en tidsméssig efterslapning i kostnads-
utjamningen. Det ena &r att det varje ar finns en tidsefterslapning i dataunder-
lagen som kostnadsutjamningen baseras pa. Det andra &r att det ocksa finns
en tidsmassig efterslapning i utbetalningarna av de specialdestinerade stats-
bidragen fran staten till kommunerna och landstingen. Vi behandlar dessa for-
hallanden nedan.

3.3.1 Allman tidsefterslapning

Kostnadsutjamningen baseras pa berékningar av standardkostnader for olika
verksamheter i kommuner och landsting. For varje ar beraknas standardkost-
naden med dataunderlag for de kostnader och den befolkning som gallde tva
kalenderar fore det aktuella aret. Darfor finns det en tidsmassig efterslapning
pa tva ar. For justera for denna efterslapning raknas kostnadsunderlaget upp i
de flesta av delmodellerna med hjalp av en prognos for prisutvecklingen.?
Dessutom justeras utfallet av kostnadsutjamningen med hansyn till befolk-
ningsunderlaget i kommuner och landsting aret fore det aktuella aret.

3.3.2 Efterslapning i utbetalning av statsbidrag

En annan typ av efterslapning beror pa att vissa statsbidrag betalas ut i efter-
skott.? Efterslapningen i utbetalningarna kan paverka utfallet inom kostnads-
utjamningen eftersom statsbidragen till den kommunala sektorn paverkar
nettokostnaderna for de olika verksamheterna.

Migrationsverkets skuld till den kommunala sektorn har genom de senaste
arens tillstromning av flyktingar okat eftersom det tar en viss tid for Migra-
tionsverket att betala ut ersattningar till kommuner och landsting. Statsbidrag
som &nnu inte utbetalats redovisas som en skuld i form av “upplupna kost-
nader” i Migrationsverkets balansrakning. | slutet av 2015 var denna skuld
till kommunerna 5,6 miljarder kronor, vilket &r en 6kning med 3,7 miljarder

24 En prognos for nettoprisindex (NPI1) anvands som underlag for upprakningen av kostnads-
underlaget.

25 Det finns dven specialdestinerade statshidrag som utbetalas for framtida kostnader och som
darfor periodiseras pa fler an ett kalenderdr. Det géller bland annat etableringsersattningen.
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pa tva ar. Gentemot landstingen var motsvarande skuld knappt 1 miljard i
slutet av 2015, vilket motsvarar nara en tredubbling pa tva ar.

Skuldokningen vid Migrationsverket paverkar utfallet i kostnadsutjamningen
eftersom nettokostnaderna i de kommunala verksamheterna blir hégre nar
utbetalningar av statsbidragen dr6jer. Nar de statsbidrag som bokforts som
skuld senare betalas ut blir effekten pa kostnadsutjamningen den motsatta,
eftersom nettokostnaderna i kommunala verksamheter da istallet minskar.
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4 Befolkningsdkning

| detta kapitel beskriver vi effekter pa kostnadsutjamningen av en okad
befolkning. | kapitlet lamnas ocksa rekommendationer om framtida utred-
ningsarbete av delmodellerna for befolkningsférandringar i kommuner och
landsting. Vara sammanfattande iakttagelser ar:

e Kostnadsutjamningen innehaller utjamningsmekanismer for befolknings-
okningar i kommuner och landsting.

e Sveriges befolkning har 6kat relativt snabbt under de senaste tio aren och
under de narmaste aren vantas nettoinvandringen fortsatta att oka. | ett
framtida utredningsarbete bér darfor delmodellerna for befolkningsfor-
andringar i kommuner och i landsting ses Over.

4.1 Invandringen bidrar starkt till
befolkningsdkningen

Sveriges befolkning har 6kat relativt snabbt under de senaste tio aren. En stor
del av invandringen beror pa flyktinginvandring. Under aren 2006-2015
bosatte sig knappt 264 000 personer i Sverige som antingen var flyktingar
eller anhoriga till flyktingar. Under de kommande tio aren prognosticerar
SCB att den genomsnittliga 6kningstakten i befolkningen kommer att tillta
och uppga till 1,2 procent per ar. Personer som ar fodda utomlands svarar for
drygt 60 procent av 6kningen.

Nar befolkningen véxer okar efterfragan pa olika typer av vélfardstjanster.
Det galler i forsta hand skola, halso- och sjukvard, dldreomsorg, socialtjanst
och kollektivtrafik.

En 6kad invandring paverkar ocksa alderssammanséttningen i befolkningen.
Ett satt att belysa detta &r att undersoka aldersfordelningen for de kommun-
mottagna, det vill séga de personer som nyligen kommit och blivit folkbok-
forda (tabell 4.1). Aldersfordelningen i gruppen kommunmottagna skiljer sig
markant jamfort med hela befolkningen. Andelen barn i férskole- och
skolaldern ar betydligt hogre. Bland kommunmottagna flyktingar ar andelen
i gymnasiealder mer an dubbelt sa hog som motsvarande andel i befolk-
ningen. Samma sak géller for aldersgruppen 7-15 ar.

Invandringen bidrar alltsa till att antalet barn i skolaldern 6kar och Okar
behovet av platser i grund- och gymnasieskolan. Andelen personer i alders-
gruppen (19-64 ar) ar nagot lagre bland kommunmottagna jamfort med mot-
svarande andel i befolkningen.

33



Tabell 4.1 Befolkning 2011 och kommunmottagna 2012-2015, antal i tusental, andelar i

procent

Befolkning 2011 Kommunmottagna 2012-2015

Antal, tusental Antal, tusental Andel
0ar 112,1 1,2% 1,9 1,2%
1-5ar 565,9 6,0 % 15,4 10,0 %
6ar 106,6 1,1% 3,7 2,4%
7-15 ar 902,6 9,5% 32,6 21,3%
16-18 ar 357,8 38% 14,4 9,4 %
19-64 ar 5653,1 59,6 % 82,8 54,0 %
65 - 1784,7 18,8% 2,4 1,6%
Totalt 9482,9 100,0 % 153,3 100,0 %

Kalla: SCB respektive Migrationsverket.

Ett vanligt satt att mata omfattningen av nyanlédnda i kommunerna &r att
berdkna andelen kommunmottagna i forhallande till kommunernas befolk-
ningsstorlek. Det ar stora skillnader mellan kommunerna i andelen kommun-
mottagna under perioden 2012-2015. Det hogsta mottagandet i en kommun
ligger pa néra tio procent av kommunens befolkning 2011. Nagra kommuner
har haft ett mycket litet mottagande som understiger en promille av kommu-
nens befolkning.

4.2  Befolkningsokningen paverkar
kostnadsutjamningen

Kostnadsutjamningen fangar upp befolkningsforandringar och en férandrad
befolkningsstruktur. Genom att kostnadsutjamningen &r ett "nollsummespel”
ar det de relativa befolkningsférandringarna mellan kommunerna respektive
landstingen som ger fordndringar i utfallet av avgifter och bidrag i systemet.

I kostnadsutjamningen finns en delmodell for kommuner och en delmodell
for landsting som tar hansyn till befolkningsforandringar. For kommunerna
ger delmodellen en kompensation for storre 6kningar i aldersgruppen 1-5 ar
respektive forandringar av antalet 7-18-aringar. Delmodellen for landstingen
kompenserar enbart for generella befolkningsokningar.

| andra delmodeller tas ocksa hansyn till hur forandringar i befolknings-
strukturen paverkar kommunernas kostnader for olika verksamheter. Det
galler forskola och skola, aldreomsorg och halso- och sjukvard.

Vi beskriver nedan kortfattat delmodellerna for befolkningsforandringar i
kommuner och landsting.
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4.3 Delmodellerna for befolkningsférandringar i
kommuner respektive landsting

Befolkningen har okat forhallandevis snabbt och under aren framover véntas
Okningstakten tillta. Det finns d&arfor anledning att framOver utreda om det
finns behov av genomfora forandringar i de tva delmodellerna for befolk-
ningsférandringar.

4.3.1 Delmodell for befolkningsdkning i kommunerna

Delmodellen syftar till att kompensera for befolkningsforandringar och
behovet av kommunala lokaler, i forsta hand skollokaler. I modellen styrs
kostnadsutjamningen genom olika ersattningsbelopp och gransvarden som
ingar i delmodellen. Under 2016 omférdelas 620 miljoner kronor mellan
kommunerna. Delmodellen bestar av fyra fristdende delar som framgar av
nedanstaende tabla.

Delmodellen for befolkningsférandringar i kommunerna

o Befolkningsminskning med mer dn 2 procent under en tioarsperiod

o Okning eller minskning med mer dn 2 procent av antalet 7-18-3ringar under en femars-
period
¢ Okning med mer 3n 2 procent av antalet 1-5-aringar under en femérsperiod

e Genomsnittlig arlig befolkningstillvaxt med mer &n 1,2 procent under en femarsperiod
(kompensation for eftersldpningseffekter for en 6kande befolkning)

4.3.2 Delmodell foér befolkningsdkning i landstingen

For landstingen finns ocksa en delmodell som ger en kompensation for en
Okande befolkning. Modellen ger en kompensation till landsting som har haft
en genomsnittlig arlig befolkningsokning pa mer &n 1,2 procent under fyra ar.
Kompensationen avser bland annat lokalbehov och efterslapningseffekter
som finns i den kommunala utjamningen.

4.4  Framtida utredningsarbete

Pa grund av den férhallandevis snabba befolkningsokningen finns det skal att
i ett framtida utredningsarbete narmare studera om det finns behov av att for-
andra gransvarden och de erséttningsbelopp som anvénds i de tva delmodel-
lerna for befolkningsforandringar.
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5 Forskola, grundskola och gymnasieskola

| detta kapitel gor vi en samlad genomgang av delmodellerna inom skolans
omrade. Dar inkluderar vi dven delmodellen for barn och ungdomar med
utlandsk bakgrund. Vara sammanfattande iakttagelser ar:

e Andelen nyanlanda barn i skolaldern i befolkningen varierar kraftigt mel-
lan kommunerna.

o Kostnadsutjgmning for elever med utldndsk bakgrund sker dels genom en
komponent i en enskild delmodell, dels genom en sérskild delmodell for
barn med utlandsk bakgrund. Detta gor utjamningen svardverblickbar.

e Utrikes fodda elever nar ofta samre resultat i skolan an inrikes fodda
elever och har darmed ofta ett storre behov av stod. Kostnaderna for stodet
kan betraktas som strukturella, men det ar svarbedomt om utjamningen ar
tillracklig.

e Ensamlad éversyn av delmodellerna inom skolomradet behover goras.

e Kostnaderna i skolan behdver kartlaggas for att skapa ett béattre underlag
for kostnadsutjdmning.

e En stor andel av de nyanlanda har enbart forgymnasial utbildning.

e Det kan finnas behov av att inféra en mekanism for utjamning av kostna-
der for vuxenutbildning mellan kommunerna.

Vi inleder med att presentera delmodellerna inom skolomradet. Vi gar dar-
efter igenom nagra faktorer som kan paverka de strukturella kostnadsskill-
naderna mellan kommunerna nér det galler skolan. Vi avslutar kapitlet med
att analysera utjamningsmekanismerna i delmodellerna och bedémer det
framtida utredningsbehovet.

51 Delmodeller for skolan

Det finns totalt fyra delmodeller som berér skolan. Det finns en delmodell for
varje skolform och en delmodell som é&r sarskilt inriktad pa att kompensera
for extra kostnader for utlandska barn och ungdomar. De tre delmodellerna
for forskolan, grundskolan och gymnasieskolan &r i princip uppbyggda pa
samma satt. De utgar fran den genomsnittliga verksamhetskostnaden for
respektive aldersgrupp. Standardkostnaden for en kommun beraknas sedan
utifran andelen barn i kommunen i den aktuella aldersgruppen jamfort med
riket. I delmodellerna finns det sedan en eller flera variabler som tar hansyn
till sérskilda merkostnader.
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Delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund &r nagot annor-
lunda konstruerad. Den ger en ersattning till de kommuner som har omraden
dar det bor manga barn med utlandsk bakgrund.

5.1.1 Forskola, fritidshem och annan pedagogisk omsorg

Denna delmodell omfattar forskola, fritidshem och annan pedagogisk om-
sorg. | den pedagogiska omsorgen ingar bland annat familjedaghem och andra
omsorgsformer som forekommer mer sallan. Delmodellen utgar fran verk-
samhetskostnaderna for forskolan respektive skolbarnomsorgen och andelen
barn som ar 1-5 ar respektive 6-12 ar. Nar det galler forskolan finns det en
korrigering for skillnader i vistelsetid och nédr det géller fritidshem gors
korrigeringen for skillnader i inskrivningsgrad. Delmodellen innehaller ingen
sarskild komponent for barn med utlandsk bakgrund. Vi aterger variablerna i
delmodellen i tablan nedan.

Delmodellen for férskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet

Aldersersattning

e Andel av kommunens befolkning som &r 1-5 ar respektive 6-12 ar
e Genomsnittlig nettokostnad i riket for resp. verksamhet

Tillagg eller avdrag for vistelsetid i forskolan

e Genomesnittlig vistelsetid i forskolan
Tillagg eller avdrag for inskrivningsgrad i fritidshem
e Andel inskrivha 6—12 aringar i fritidshem

5.1.2 Forskoleklass och grundskola

Grunden for utjamningen i delmodellen ar aldersstrukturen i kommunen.
Standardkostnaden for forskoleklassen och grundskolan berdknas utifran
andelen 6-aringar och andelen 7-15-aringar. Dessutom berédknas ett tillagg
for merkostnader for modersmalsundervisning och svenska som andrasprak
utifran andelen 7-15-aringar som antingen ar fodda utanfor Sverige, Danmark
och Norge eller har foraldrar som bada &r det. Tillagget ar 8 040 kronor per
barn. Darutdver kompenserar delmodellen for merkostnader for sma skolor
och skolskjutsar utifran elevernas geografiska spridning i kommunen. Vi ater-
ger variablerna i delmodellen i tablan nedan.
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Delmodellen for forskoleklass och grundskola

Aldersersattning

o Andel av kommunens befolkning som ar 6 ar respektive 7-15 ar

e Genomsnittlig nettokostnad i riket for respektive verksamhet

Tillagg eller avdrag for modersmalsundervisning och svenska som andrasprak

e Andel av kommunens befolkning som ar 7-15 ar med utlandsk bakgrund

o Tillagg for modersmalsundervisning och svenska som andra sprak, 8 040 kronor/elev
Tillagg eller avdrag for sma skolor och skolskjutsar

e Merkostnaden i de enskilda kommunerna for sma skolor och skolskjutsar

5.1.3 Gymnasieskolan

Standardkostnaden for gymnasieskolan beréknas utifran andelen ungdomar
16-18 ar, elevernas val av program i gymnasieskolan samt den lokala bebyg-
gelsestrukturen. Komponenten “bebyggelsestruktur” kompenserar for kom-
munernas kostnader for exempelvis inackordering av ungdomar utanfér kom-
munen. | denna delmodell finns ingen variabel som &r direkt kopplad till
ungdomar med utlandsk bakgrund. Vi aterger variablerna i delmodellen i
tablan nedan.

Delmodellen for gymnasieskola

Aldersersattning

e Andel av kommunens befolkning som ar 16-18 ar

e Genomsnittlig nettokostnad i riket for verksamheten

Tillagg eller avdrag for bebyggelsestruktur

e Merkostnader i de enskilda kommunerna for bebyggelsestruktur
Tillagg eller avdrag for elevernas programval

e Antalet gymnasieelever
e Gymnasieprogrammens genomsnittskostnader

5.1.4 Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund

Syftet med delmodellen &r att kompensera for kommunens merkostnader for
extra stod till barn och ungdomar med utl&ndsk bakgrund. Delmodellen &ar
inte kopplad till ndgon verksamhet, men avsikten ar att utjamna for kostnader
inom barnomsorgen och skolan.

Delmodellen ger ett tillagg till de kommuner som har distrikt dar andelen barn
och ungdomar med utlandsk bakgrund &r hogre &n riksgenomsnittet.?¢ Till&g-
get ar 75 kronor per invanare i distriktet. Med utlandsk bakgrund menas barn
och ungdomar som antingen sjélva ar fodda utanfor Norden eller EU eller

% Underlaget for berakning av standardkostnaden har férandrats fran och med utjamningsaret
2017. Fran och med 2017 baseras berakningen av standardkostnaden pa distriktsindelningen
som inférdes 1 januari 2016 i stéllet for som tidigare forsamlingsindelningen 2010. Modellen
uppdateras arligen fran och med 2017 med nya befolkningsuppgifter.
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som har minst en foralder som ar fodd utanfér Norden eller EU.?” Definitionen
av utlandsk bakgrund skiljer sig darmed fran den definition som anvands i
delmodellen for forskoleklass och grundskola som &r mer geografiskt snav da
farre lander réknas in. Men definitionen dr samtidigt vidare i en annan
bemarkelse, i och med att den dven inkluderar barn med enbart en foralder
som é&r fodd utomlands. Delmodellens grunder for indelning kommer att
uppdateras den 1 januari 2017. 28 Vi aterger variablerna i delmodellen i tablan
nedan.

Delmodellen fér barn och ungdomar med utldndsk bakgrund

e Andel 0-19 ar fodd utanfor Norden eller EU eller med minst en foralder fodd utanfér Norden
eller EU

e Normbelopp 75 kr per invanare i distriktet

5.1.5 Kostnader och omférdelning i delmodellerna

De fyra delmodellerna for skolverksamheten omfdrdelar mellan 5 och 6 pro-
cent av nettokostnaderna for de olika skolformerna (tabell 5.1). Fér 2016
berdknas nettokostnaden for forskoleklass och grundskola till 96,7 miljarder
kronor och samma ar omfordelas 4,2 miljarder kronor mellan kommunerna.

Tabell 5.1 Skolans nettokostnader och omférdelning i kostnadsutjamningssystemet 2016,
miljarder kronor

Nettokostnad Omfordelning Omfordelning

Forskola fritidshem, och annan

pedagogisk verksamhet 71,9 4,2 59 %
Forskoleklass och grundskola 96,7 4,9 5,0%
Gymnasieskola 36,3 2,1 5,8 %
Barn och ungdomar med utldndsk

bakgrund 0,6 -
Summa 204,9 11,8 57%

Kalla: SCB:s underlagsdata for kostnadsutjamningssystemet for 2016 (kommunalekonomisk utjamning for 2016).

5.2  Fler barn med utlandsk bakgrund i skolan

Den stora flyktinginvandringen har medfort att allt fler elever har utlandsk
bakgrund. Var uppgift ar att analysera om detta innebar merkostnader av
strukturell karaktér och hur delmodellerna tar hénsyn till dessa kostnader. |
detta avsnitt redovisar vi vara utgangspunkter infor den genomgang av del-
modellerna som foljer i nasta avsnitt.

27 Med EU avses de lander som var medlemmar i unionen ar 2003, innan utvidgningen.

28 Proposition 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017, Utgiftsomrade 25, Allmanna bidrag
till kommunerna, s. 30.

29 Nettokostnad for 2016 enligt SCB:s underlag for kostnadsutjamning.
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5.2.1 HOg tillstromning de senaste aren

Det har varit en hog tillstromning av nyanlanda barn i skolaldern de senaste
aren i Sverige (tabell 5.2).

Tabell 5.2 Kommunmottagna barn i skoldldern 2011-2015 samt andel av befolkningen
Kommunmottagna Befolkning 2015 (B), (A/B)
2011-2015 (A), tusental
tusental
1-5ar 17 592 2,9%
6 ar 4 119 3,4%
7-15 ar 35 993 3,5%
16-18 ar 16 310 5,2%
Totalt 1-18 ar 72 2014 3,6%

Kalla: Befolkningsstatistik fran SCB, uppgifter fran Migrationsverkets register Befolkningsstatistik fran SCB och
Statskontorets berdkningar.

Tillskottet av nyanldnda barn och ungdomar svarar for knappt 4 procent av
befolkningen i dessa aldersgrupper pa riksniva. Framfor allt har det kommit
manga ungdomar i gymnasiealdern. | aldersgruppen 16-18 ar ar andelen
nyanléanda 2011-2015 lite drygt 5 procent.

Det ar en mycket stor spridning mellan kommunerna nar det géller hur manga
barn som de har tagit emot i skolaldern 7-15 ar i forhallande till folkméngden
i aldersgruppen under 2011-2015. Nagra kommuner har tagit emot farre &an 1
procent, medan de som har tagit emot flest ligger pa éver 40 procent i for-
hallande till befolkningen 7-15 ar.® Genomsnitt for riket ar 3,5 procent.

Under perioden 2008-2015 har spridningen 6kat mellan kommunerna nér det
géller andelen utrikes fodda barn i de olika aldersgrupperna i forhdllande till
befolkningen. Okningen &r storre mot slutet av perioden (figur 4.1).

30 Antal kommunmottagna barn i dldern 7-15 &r under perioden 2011-2015 i forhallande till
folkméangden i samma aldersgrupp 2011.
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Figur 4.1 Spridning i andelen utrikes fédda barn och ungdomar mellan kommunerna, olika
aldersgrupper, 2008-2015 (standardavvikelse)

6 -4
w5
A
]
= 4
2
=
33
c —
8
(%] 2
1 .
0 T T T T T T T |
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
1-5 ar 63r em—7-153r em—I16-18ar

Anm: Som matt pa spridningen mellan kommunerna anvédnds standardavvikelsen fér den ovagda andelen utrikes-
foédda i relation till befolkningen.

Kalla: Befolkningsstatistik fran SCB och Statskontorets berdkningar.

Skillnaderna &r som storst mellan kommunerna foér ungdomar i gymnasie-
aldern. Under 2015 varierade andelen utrikesfodda i aldersgruppen 16-18 ar
mellan 4 och 39 procent i kommunerna.

5.2.2 Nyanlanda har svart att klara gymnasiebehorighet

Ju aldre barnen &r nar de kommer till Sverige desto svarare ar det for dem att
hinna skaffa sig tillrackliga kunskaper innan de lamnar grundskolan. Ett
viktigt matt pa att eleverna har fatt tillrackliga kunskaper for att de ska kunna
fortsatta utbilda sig ar andelen barn som klarar av att fa gymnasiebehérighet.
Gymnasiebehdrighet innebér att eleven har godkanda betyg i svenska och
matematik samt i nagra ytterligare &mnen. Det ar en hogre andel bland utrikes
fodda barn som inte klarar dessa mal i grundskolan, jamfort med barn som &r
inrikes fodda. Barn med flyktingbakgrund har sarskilt svart att klara gym-
nasiebehdrigheten. Det galler i synnerhet barn som kommit till Sverige efter
skolstartsaldern (tabell 5.3).
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Tabell 5.3 Andel flickor och pojkar med behérighet till gymnasieskolan under 2011-2015,
inrikes fodda jamfort med barn med flyktingbakgrund efter alder vid invandring.

Inrikes fodda Utrikes fodda, alder vid invandring
0-6 ar 7-12 ar

Flickor

Sverige 91 %

Flyktingbakgrund 83 % 65 % 20%
Pojkar

Sverige 89 %

Flyktingbakgrund 81 % 63 % 18 %

Kalla: SCB (2016), s. 35.

Kommuner som tar emot manga nyanlanda barn i skolaldern riskerar att fa en
hdg andel elever som inte klarar behdrigheten till gymnasieskolan.

5.2.3 Skarptakrav i skollagen 2016

Elever med utlandsk bakgrund uppnar generellt sett ett samre resultat i skolan
an elever med svensk bakgrund. Dessa elever kan forvantas behdva mer stod
i skolan.3: Det ar en grundlaggande princip i skollagen att alla barn ska fa stod
utifran sina behov, oavsett orsaken till detta behov. Skollagen anger vissa
krav pa “extra anpassningar” inom ramen for den ordinarie undervisningen
om det kan befaras att en elev i grund- och gymnasieskolan inte kommer att
na kunskapskraven.®

Det framgar ocksa av skollagen att det finns vissa specifika krav pa skol-
huvudmaéannen nar det galler nyanlanda elever. En elev rdknas som nyanland
om eleven har vistats mindre &n fyra ar i Sverige. Eleven ska dessutom ha
paborjat sin skolgang senare an normalt, det vill sédga efter hostterminens start
det ar barnet fyllt sju ar. Skolans rektor ansvarar for att bedéma den nyanlanda
elevens kunskaper innan eleven placeras i en arskurs och undervisnings-

grupp.

Dérutover kréver skollagen extra stodinsatser for barn och elever som har ett
annat modersmal &n svenska. Elever som har ett annat sprak an svenska som
modersmal kan fa undervisning i svenska som andra sprak.3* De elever som
behover ska ocksa fa studiehandledning pa sitt modersmal.® Elever med ett
annat modersmal an svenska har under vissa forutsattningar ocksa ratt till

31 Se till exempel Skolverket. (2013). Skolverkets lagesbedémning 2013, s. 31.

%2 3 kap. 5 -12 § skollagen (2010:800).

33 3 kap. 12a — 12d § skollagen (2010:800).

3 Se 5 kap. 14 § skolforordningen (2011:185) och 4 kap. 11 § gymnasieférordningen
(2010:2039).

% 5 kap. 4 § i skolforordningen (2011:185) och 9 kap. 9 § gymnasieférordningen
(2010:2039).
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modersmalsundervisning. Detta géller for bade grundskolan och gymnasie-
skolan.® Nar det galler elever i forskoleklass anger lagen att eleverna ska fa
mojlighet att utveckla bade det svenska spraket och sitt modersmal. Detta
géller dven for forskolan.

Det finns ocksa en bestammelse i skollagen om att forskolechefen ska se till
att ett barn i forskolan far stod om det framkommer att barnet behdver extra
stod i sin utveckling pa grund av fysiska, psykiska eller andra skal.*” Denna
bestammelse galler for alla barn som gar i forskolan och ar alltsa inte sérskilt
inriktad mot barn med utlandsk bakgrund. Det finns inga sarskilda krav i
skollagen eller i férordningar pa omfattning och inriktning for nagon sarskild
typ av insats i forskolan.

5.3  Vuxenutbildning

Vuxenutbildning ar en obligatorisk uppgift for kommunerna och manga ny-
anlanda invandrare har l1ag utbildning. Narmare halften av de som var inskriv-
na i etableringsprogrammet under 2015 hade endast férgymnasial utbild-
ning.*® En jamforelse med arbetslosa inrikes fodda visar att 15 procent hade
enbart grundskoleutbildning.® De nyanlanda har alltsa ofta ett stort behov av
fortsatt utbildning. Det avspeglas ocksa i att merparten, 93 procent, av de som
deltog i den kommunala vuxenutbildningen pa grundlaggande niva under
2015 var fodda i ett annat land &n i Sverige. Motsvarande andel inom den
gymnasiala delen av vuxenutbildningen var 33 procent.

5.4 Utjamningsmekanismer i delmodellerna

Flyktinginvandringen innebéar att antalet barn i skolaldern okar i kommu-
nerna. Invandringen innebar sannolikt ocksa att fler barn behéver extra stod i
skolan. Kommunernas kostnader 6kar eftersom fler barn behdver ga i skolan.
De tre delmodellerna som ror skolan utgar ocksa fran aldersstrukturen, vilket
innebar att det 6kade antalet barn paverkar utfallet i kostnadsutjamningen.
Kommuner som har en relativt sett snabbare 6kning av antalet barn i de
aktuella aldersgrupperna far ett hdgre bidrag. Kommuner dar 6kningen i dessa
aldersgrupper ar mindre an genomsnittet far ett lagre bidrag eller far betala en
avgift. Nar antalet barn Okar pa riksniva okar ocksa den genomsnittliga
andelen barn i kommunerna, vilket innebdr att det kravs en relativt sett storre

% Se till exempel 10 kap. 7 § samt 15 kap. 19 § skollagen (2010:800).

37 8 kap., 9 § skollagen (2010:800).

38 Proposition 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017, Utgiftsomrade 13, Jamstalldhet och
nyanlanda invandrares etablering, s. 29.

39 Arbetskraftsundersokningarna (AKU), SCB, 2016.

40 Proposition 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017, Utgiftsomrade 16, Utbildning och
universitetsforskning, s. 137.
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okning i den enskilda kommunen for att fa ett 6kat bidrag till kommunen fran
kostnadsutjamningen.

Fragan om kostnader for extra stod i skolan ar svarare. | foregaende avsnitt
konstaterade vi att barn som ar utrikes fodda har svarare att klara kunskaps-
kraven. Skollagen staller samtidigt krav pa kommunerna att ge barnen extra
stdd. En hogre andel barn och ungdomar som &r utrikes fodda kan déarfor med-
fora att fler barn behdver stod, vilket i sin tur innebar 6kade kostnader for
kommunerna. | de féljande delavsnitten gor vi en genomgang av delmodel-
lerna for att undersoka i vilken utstrackning som det finns mekanismer som
utjamnar for kostnader kopplade till barn med utlandsk bakgrund.

5.4.1 Forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet
I den hér delmodellen finns det inga variabler som speglar utlandsk bakgrund.

Skolverkets statistik visar att barn med utlandsk bakgrund som ar 5 ar gar i
forskolan i ndgot mindre utstrackning &n vad som géller for alla barn. Ar 2015
var 78 procent av barnen med utlandsk bakgrund inskrivna i férskolan. Mot-
svarande siffra for befolkningen totalt var samma ar 83 procent.“r Denna
nagot lagre inskrivningsgrad for barn med utlandsk bakgrund kan mojligen
tala for ett mindre behov av kompensation fran utjamningssystemet. A andra
sidan kréaver skollagen att kommunerna ska ge barnen i férskolan mojlighet
till sprakutveckling pa modersmalet.

| forskolan finns det inte samma forutséttningar att méta resultat som i grund-
och gymnasieskolan. Det ar svart att pa statistisk vag undersoka och finna
forklaringar till skillnader i resultat mellan grupper av barn. Sammantaget ar
det darfor sannolikt ocksa svart att pa ett tydligt satt visa pa strukturella kost-
nadsskillnader for behovet av extra stod och pedagogiska insatser i forskolan
for barn med utlandsk bakgrund.

5.4.2 Forskoleklass och grundskola

I den h&r delmodellen finns det en variabel som ska kompensera kommunerna
for extra kostnader fér modersmalsundervisning och for undervisning i svens-
ka som andrasprak. Variabeln omfattar barn som ar fodda utomlands eller har
foraldrar som bada ar fodda utomlands. Men variabeln baseras enbart pa an-
delen barn mellan 7 ar och 15 ar. Barn i forskoleklass ar normalt 6 ar, vilket
innebar att de inte ingar i berakningsunderlaget.

Ersattningsbeloppet for modersmalsundervisning och svenska som andra-
sprak togs fram av Utjamningskommittén.08. Det ar 8 040 kronor och del-
modellen uppdaterades med beloppet 2014. Men beloppet &r baserat pa

41 Skolverket. (2016). Skolverkets officiella statistik, forskolan tabell 2B, 2016.
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antalet elever som deltog i undervisningen lasaret 2009/2010, antalet heltids-
tjanster inom omradet och den genomsnittliga grundskoleléararlénen 2009.4

| forskoleklass har andelen elever med annat modersmal an svenska okat fran
19 procent lasaret 2011/2012 till 24 procent lasaret 2015/2016. | grundskolan
har andelen 6kat fran 21 procent till 25 procent under samma period. Andelen
av samtliga elever som fick modersmalsundervisning ¢kade under samma
period fran 8 procent till 10 procent for forskoleklass och for grundskolan
fran drygt 11 procent till drygt 14 procent.

Andelen elever i grundskolan som deltar i undervisning i svenska som andra-
sprak har okat nagot mellan lasaren 2011/2012 och 2015/20186, fran knappt 8
procent till knappt 10 procent.*

Statskontoret beddmer det finns anledning att se 6ver konstruktionen av varia-
beln som kompenserar for modersmalsundervisning. Det handlar exempelvis
om att 6vervaga om det finns fler former av stod, utdver modersmals-
undervisning och undervisning i svenska som andra sprak, som bor raknas in.
Darutover ar kostnadsunderlaget foraldrat och behéver uppdateras. Vi ater-
kommer till detta i avsnitt 5.5.

5.4.3 Gymnasieskola

| delmodellen for gymnasieskolan finns en komponent som tar hénsyn till
gymnasieelevernas programval eftersom kostnaderna for studieprogrammen
varierar. Ungdomar med utlandsk bakgrund véljer andra studieprogram jam-
fort med den 6vriga befolkningen och denna skillnad har ett visst genomslag
pa utfallet i kostnadsutjamningen.

Lasaret 2015/2016 var det 39 procent av eleverna med utlandsk bakgrund som
laste introduktionsprogram, jamfort med 11 procent av eleverna med svensk
bakgrund. Bland eleverna med utlandsk bakgrund var det 52 procent som
studerade pa ett sprakintroduktionsprogram. “ Men programvalsfaktorn skil-
jer inte mellan olika inriktningar inom introduktionsprogrammet. Den kost-
nadsuppgift som SCB anvander for introduktionsprogrammet baseras dess-
utom pa kostnaderna for det tidigare individuella programmet fran 2008 och
som sedan raknas upp till dagens kostnadsniva.*

En relativt stor andel av de som kommit till Sverige under de senaste aren ar
ungdomar i gymnasiealdern. Manga av dem laser pa sprakintroduktionspro-

42 50U 2011:39. Likvardiga forutsattningar — Oversyn av den kommunala utjamningen,

s. 118.

43 Skolverket. (2016). Skolverkets officiella statistik, forskoleklass tabell 3 samt grundskolan,
tabell 8A, 2016.

4 Skolverket. (2016). Skolverkets officiella statistik, gymnasieskolan tabell 5B, 2016.

45 SCB:s faktagranskning av rapportutkast 2016-11-18 samt mejl per 2016-11-18.
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grammet. Eftersom det inte finns ndgon uppdaterad statistik for sprakintro-
duktionsprogrammet ar det svart att avgora i vilken utstrackning som gym-
nasiemodellen kompenserar for ungdomar med flyktingbakgrund.

Nyanlanda elever kan dessutom behgva langre tid i gymnasieskolan. Om det
finns elever i gymnasieskolan som &r éver 18 ar tar inte delmodellen hansyn
till det eftersom underlaget baseras pa antalet ungdomar 16-18 ar.

5.4.4 Barn och ungdomar med utldndsk bakgrund

Utfallet for den enskilda kommunen i delmodellen beror pa om andelen barn
och ungdomar med utlandsk bakgrund pa distriktsniva ligger dver eller under
genomsnittet i riket.

Standardkostnaden beraknas utifran ett ersattningsbelopp pa 75 kronor som
har varit oférandrat sedan ar 2000 da modellen infordes.* Infor inférandet av
modellen uppskattade det davarande Svenska Kommunfaérbundet att kostna-
derna per barn i den aktuella gruppen 6versteg genomsnittet for kommunen
med cirka 10 procent bade i barnomsorgen och i grundskolan. Denna upp-
skattning anvandes for att berdkna erséttningsbeloppet.

Delmodellen utgar inte fran ett sarskilt verksamhetsomrade, vilket forsvarar
beddémningen av i vilken utstrdckning som delmodellen kompenserar for
extra kostnader som kan vara forknippade med manga barn och ungdomar
med utlandsk bakgrund.

5.5 Framtida utredningsarbete

Statskontoret beddmer att barn som &r utrikes fodda generellt sett har ett storre
behov av stdd i skolan och att kostnaderna for detta &r strukturella. Del-
modellen for grundskolan fangar kostnader for undervisning i modersmal och
I svenska men underlaget har inte uppdaterats sedan 2009. Delmodellen for
barn och ungdomar med utléandsk bakgrund ger ett extra bidrag till kommuner
som har invandratéta stadsdelar. Statskontoret menar dock att det samman-
taget ar osakert om kostnadsutjamningens delmodeller pa skolans omrade ger
en tillrdcklig kompensation for kostnader for extra stod till utrikes fodda barn.

Vi har tidigare i rapporten konstaterat att det inte finns nagra uppgifter om
kostnader for olika verksamheter per malgrupp. Det géller dven for skolan.
Déarfor bedomer Statskontoret att det i ett forsta steg ar lampligt att genomféra
en kartlaggning av kommunernas kostnader for extra stodinsatser i samtliga
skolformer for utrikes fodda barn och barn till foraldrar med utlandsk bak-
grund. Kartlaggningen kan anvéndas att bedéma om det finns motiv for att
genomfora forandringar 1 delmodellerna fér skolan for att mer traffsékert

46 Proposition 1998/99:89, Forandringar i utjamningssystemet for kommuner och landsting,
S. 24.
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spegla de strukturella kostnadsskillnaderna i skolan mellan kommunerna.
Exempelvis skulle ett utredningsarbete kunna leda till bedémningen att varia-
beln som ska kompensera for bland annat modersmalsundervisning i grund-
skolan bor forandras.

SKL har i en promemoria konstaterat att det statistiska sambandet mellan
standardkostnaden och den faktiska kostnaden ar forhallandevis svagt bade i
grundskolemodellen och i gymnasiemodellen. Forklaringsgraden &r 54 pro-
cent respektive 49 procent. 4 Det kan delvis bero pa att ett okat antal nyan-
landa barn i skolaldern kan ha medfort en ékad spridning i de strukturella
kostnaderna for grundskole- respektive gymnasieutbildning mellan kommu-
nerna.

Vidare bedémer Statskontoret att det finns anledning att undersoka om inte
den sérskilda delmodellen for barn och ungdomar med utléndsk bakgrund kan
ersattas av en utjamningsmekanism som byggs in i delmodellerna for skolan.
En sadan forandring skulle férenkla kostnadsutjamningssystemet i och med
att en delmodell avl&gsnas.

| detta sammanhang bor man ocksa utreda vilken definition av utlandsk bak-
grund som bast fangar kostnaderna for den grupp av barn som &r i storst behov
av stod. | dagens kostnadsutjamningssystem definieras utlandsk bakgrund pa
olika satt i delmodellen for forskoleklass och grundskola respektive i del-
modellen for barn med utlandsk bakgrund.

Vuxenutbildningen &r en obligatorisk uppgift for kommunerna. Kostnaderna
for denna form av utbildning kan forvantas dka pa grund av att de nyanlanda
Okat i antal och darfor att denna grupp av personer ofta har en kort utbildning.
Det finns darfor anledning att undersoka om det finns behov av att inféra en
mekanism for utjdmning av kostnader for vuxenutbildning mellan kommu-
nerna.

47 Uppdelad indelningsgrund i delmodellen for barn och ungdomar med utléandsk bakgrund
(Dnr Fi2014/02297/K), yttrande fran SKL, 2016-06-10.
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6 Kommunal omsorg

| detta kapitel beskriver vi kortfattat delmodellerna for individ och familje-
omsorg (IFO) och édldreomsorg. Vi diskuterar pa vilket satt flyktinginvand-
ringen kan paverka avgifter och bidrag i kostnadsutjamningen och vi bedémer
de framtida utredningsbehoven. Vara sammanfattande iakttagelser ar:

e Sambanden kan ha forstarkts mellan kostnader for individ- och familje-
omsorgen och de variabler som &r kopplade till invandring. | en 6versyn
av IFO-modellen bor darfor sadana samband analyseras.

e Fapersoner i hog alder kommer som flyktingar till Sverige. Vi ser darfor
inte ett behov av att se 6ver dldreomsorgsmodellen som f6ljd av den 6kade
flyktinginvandringen till Sverige.

e | genomsnitt tar det mellan 7 och 9 ar innan hélften av en grupp flyktingar
har en egen forsorjning.

6.1 Individ- och familjeomsorg (IFO)

Denna delmodell syftar till att utjamna de strukturella kostnaderna for indi-
vid- och familjeomsorgen (IFO) i kommunerna. De totala nettokostnaderna
for IFO kan med SCB:s berékningsunderlag for kostnadsutjamningen upp-
skattas till 37,4 miljarder kronor 2016.4 IFO-modellen omfordelar under
samma ar 4,4 miljarder kronor mellan kommunerna. De styrande variablerna
i delmodellen visas i nedanstaende tabla.

Delmodellen for individ och familjeomsorg

e Andel arbetslosa utan ersattning

e Andel lagutbildade personer fodda i Sverige i aldern 20—-40 ar

e Roten ur tatortsbefolkningen

e Andel boende i flerfamiljshus byggda 1965-1975

e Andel av kommunens befolkning med ekonomiskt bistand langre tid an sex manader

“8 Total nettokostnad for IFO ar beraknad med SCB:s underlagsdata for kostnadsutjamnings-
systemet for 2016 (kommunalekonomisk utjamning fér 2016).
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6.1.1 Det tar tid att etablera sig pa arbetsmarknaden

Det tar tid for nyanldnda att finna ett arbete. Enligt SCB:s statistik tar det 7—-
9 ar raknat fran aret for invandring tills halften av en grupp flyktingar har en
egen forsorjning. Av de nyanldnda som kommunerna tog emot 2009 hade i
genomsnitt 32 procent arbete fem ar senare. Skillnaderna &r stora mellan
kdnen, bland mé&nnen hade 43 procent arbete och 22 procent av kvinnorna.

Personer med flyktingbakgrund har ocksa lagre forvarvsfrekvens jamfort
inrikes fodda.* Under ar 2014 var forvarvsfrekvensen 53,7 procent for per-
soner med flyktingbakgrund och 67,9 procent for inrikes fédda. FOrvarvs-
frekvensen bland personer med flyktingbakgrund varierar kraftigt mellan
landets kommuner, fran 16,2 procent till 76,4 procent. Detta bidrar till att
denna grupp ar mer beroende av ekonomiskt bistand &n den Gvriga befolk-
ningen, vilket ger hogre kostnader for IFO.

Ofta ar det en kedja av handelser som behéver komma till stand innan en
nyanland kan fa ett arbete. Forst behover den nyanlande lara sig svenska,
sedan kanske validera och komplettera sin utbildning, darefter fa en prak-
tikplats som kan leda till en anstélining. Kommunerna bidrar tillsammans
med bland annat Arbetsformedlingen pa olika satt i denna handelsekedja.

Etableringsuppdraget innefattar olika offentliga insatser som den nyanlénde
kan ta del av under tva ar. Av de som lamnade etableringsuppdraget under
2015 var det endast 5 procent som efter tre manader hade ett arbete utan
ekonomiskt stéd. 50 procent deltog i arbetsmarknadspolitiska program, varav
de flesta var inskrivna i jobb- och utvecklingsgarantin. 6 procent var 6ppet
arbetslosa.*

6.1.2 Utjdmningsmekanismer i delmodellen

Under ar 2015 var kommunernas totala kostnader for ekonomiskt bistand 13,7
miljarder kronor. Kommunerna ar enligt socialtjanstlagen skyldiga att ge
ekonomiskt bistand till personer som inte kan tillgodose sitt behov av
forsorjning.s En tredjedel av kostnaderna for IFO utgdrs av ekonomiskt
bistand.

Utrikes fodda ar oftare beroende av ekonomiskt bistand jamfort med inrikes
fodda. Enligt Socialstyrelsens statistik dver ekonomiskt bistand 2015 fick
10,7 procent av utrikes fodda ekonomiskt bistand.52 Motsvarande andel bland

49 Forvarvsfrekvensen ar andelen i gruppen i arbetsfor alder som har ett arbete.

50 Propositionen 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017, Utgiftsomrade 13, Jamstalldhet
och nyanlénda invandrares etablering, s. 30.

51 Socialtjanstlagen (2001:453).

52 Socialstyrelsen, Ekonomiskt bistand — arsstatistik,
http://www.socialstyrelsen.se/statistik/statistikefteramne/ekonomisktbistand. Hdmtat 2016-
11-28.
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inrikes fodda var samma ar 1,7 procent. Samma statistik visar ocksa att drygt
60 procent i gruppen som tar emot ekonomiskt bistand under en langre tid &r
utrikes fodda.

IFO-modellen innehaller inga variabler som &r direkt kopplade till invandring
som till exempel nyanlénda eller utrikes fédda. Men genom att variabeln
"andel av kommunens befolkning med ekonomiskt bistand langre tid dn 6
manader” ingar i IFO finns det en utjamningsmekanism for kostnader for eko-
nomiskt bistand som foljer av ett 6kat antal nyanléanda. Det &r dock inte moj-
ligt att bedoma i vilken utstrackning IFO-modellen utjamnar dessa kostnader,
eftersom det saknas officiell statistik om ekonomiska bistand fér nyanlanda i
olika kommuner.

6.1.3 Framtida utredningsarbete

Statskontoret bedomer att sambanden mellan utgifter for IFO och variabler
som &r kopplade till invandring bor provas i en éversyn av IFO-modellen.
Genom det 6kade antalet nyanlanda invandrare har andelen utrikes fodda dkat
over tid i Sverige. Likasa har spridningen i denna andel 6kat mellan kommu-
nerna (tabell 6.1).

Tabell 6.1 Utrikes fodda 2009-2015, 18 ar och dldre

2009 2011 2013 2015
Totalt antal utrikes fodda i Sverige, tusental 1213 1294 1381 1497
Andel utrikes fodda i befolkningen, vagt 16,4 % 17,1 % 18,0 % 19,1 %
genomsnitt
Spridning i andelen utrikes fodda mellan 6,5 6,6 6,8 6,9

kommunerna, standardavvikelse (ovagd)

Kalla: Migrationsverket, SCB och Statskontorets berakningar.

Den o6kade spridningen kan innebéra att de statistiska sambanden mellan
kostnader for IFO och de forklarande variablerna i IFO-modellen kan ha
forandrats. Regressionsekvationen som modellen bygger pa kan darfor
behdva uppdateras och de forklarande variablerna kan behdva férandras.

IFO-modellen har tidigare innefattat tva variabler som ar relaterade till in-
vandring. Dessa variabler har provats av Utjdmningskommittén.08 och kom-

53 En langvarig bistdndsmottagare &r en person som ingatt i ett eller flera bistdndshushall i
minst tio manader under aret.
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mittén uteslot da dessa variabler. Det beror pa att de inte blev statistiskt signi-
fikanta i den modell som kommittén utvecklade.* Utjamningskommittén
drog slutsatsen att hoga IFO-kostnader snarare speglar ett utanforskap som
beror pa andra faktorer &n pa befolkningens harkomst.

Statskontoret har tidigare foreslagit att variabeln ”andel av kommunens
befolkning med ekonomiskt bistand langre tid an 6 manader” bor avlagsnas
ut IFO-modellen eftersom den kan vara paverkbar av kommunerna. Denna
fraga bor behandlas i en framtida 6versyn av IFO-modellen.ss

6.2 Aldreomsorg

Delmodellen syftar till att utjamna for strukturella kostnader for dldreomsor-
gen mellan kommunerna. De totala nettokostnaderna for dldreomsorgen i
kommunerna kan med SCB:s berdkningsunderlag for kostnadsutjdmningen
uppskattas till 96,6 miljarder kronor for 2016. Delmodellen omférdelar under
samma ar 8,9 miljarder kronor mellan kommunerna.s

Modellen bestar av fem delar som visas i nedanstaende tabla.

54 | betankandet SOU 2011:39 fran Utjamningskommittén.08 finns en beskrivning av dessa
variabler, s. 133.

5 Statskontoret. (2014:20). Kommunal utjamning for individ- och familjeomsorg (IFO) —
forslag till justeringar.

% Total nettokostnad for dldreomsorg 2016 &r berdknad med SCB:s underlagsdata for kost-
nadsutjamningssystemet for 2016 (kommunalekonomisk utjimning for 2016).
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Delmodellen for aldreomsorg

Aldersersittning

e Antal personer 65 ar och aldre inklusive uppgift om deras civilstand
e Normkostnad

e Justeringsfaktor
Dodlighet

e Antal avlidna personer

e Antal forvantat avlidna personer

Andel personer fodda utanfor Norden

e Antal personer 65 ar och dldre som ar fodda utanfér Norden

Institutionsboende i glesbygd

e Tatortsgrad

e Invanare per kvadratkilometer

Hemtjanst i glesbygd

e Andel dldre med hemtjanst

e Merkostnad per invanare

o Befolkningsstrukturen i riket

6.2.1 Fodda utanfor Norden har storre vardbehov

Aldre personer som &r fodda utanfor Norden har ofta storre vardbehov jamfort
med inrikes fodda.5” Delmodellen speglar denna skillnad i vardbehov genom
ett tillagg for skillnader i andelen personer som ar fodda utanfér Norden.

6.2.2 Framtida utredningsarbete

Det ar forhallandevis fa personer i hog alder som invandrar eller kommer som
flyktingar till Sverige. Under aren 2011-2015 tog kommunerna sammanlagt
emot mellan 300 och 700 personer per ar som var 65 ar eller dldre. Det kan
darfor forvantas att aldre som ar fodda utanfor Norden innebar forhallandevis
sma kostnadsskillnader mellan kommunerna i dldreomsorgen. Statskontoret
bedomer att det inte finns nagot sarskilt behov av att genomfora forandringar
inom delmodellen for dldreomsorgen som f6ljd av en 6kad flyktinginvandring
till Sverige.

57 SOU 2011:39. Likvardiga forutsattningar — Oversyn av den kommunala utjamningen.
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7 Halso- och sjukvard

| detta kapitel beskriver vi kortfattat delmodellen for hélso- och sjukvard
(HoS-modellen). Vi diskuterar pa vilket sétt flyktinginvandringen kan paver-
ka utfallet av avgifter och bidrag i denna delmodell. Vara sammanfattande
lakttagelser &r:

e Halso- och sjukvardsmodellens nuvarande indelning i socioekonomiska
grupper Overskattar vardkonsumtionen bland de nyanldnda. Detta kan
bidra till att vissa landsting blir éverkompenserade och att andra blir
underkompenserade. Det finns darfor anledning att I6sa detta problem i
ett framtida utredningsarbete.

e Halso- och sjukvardsmodellen tar hansyn till socioekonomiska forhallan-
den, vilket innebér att delmodellen indirekt kan kompensera for extra
kostnader for personer med flyktingbakgrund.

7.1  Delmodellen for halso- och sjukvard

HoS-modellen syftar till att utjamna de strukturella kostnaderna for sjukvard
i landstingen. De totala nettokostnaderna for halso- och sjukvard i landstingen
kan med SCB:s berdkningsunderlag for kostnadsutjamningen uppskattas till
205,8 miljarder kronor for 2016. Delmodellen omfordelar under samma ar 3,2
miljarder kronor mellan landstingen.

HoS-modellen ar en matrismodell som bygger pa olika socioekonomiska
gruppers vardkonsumtion. Delmodellen skiljer mellan grupper baserat pa
alder, kon och inkomst. Det finns ingen sarskild faktor som fangar utlandsk
bakgrund.

Underlaget for kostnader for de olika socioekonomiska grupperna har hamtats
fran Skane lans landsting. HoS-modellen bestar av tre delar som framgar av
nedanstaende tabla.

Delmodellen for hélso- och sjukvard, matrismodell

e Sjukvardskonsumtion bland landets invanare med féljande variabler: kon, alder, civilstand,
sysselsattningsstatus, inkomst och boende (kostnadsuppgifter fran Skane lans landsting)

e Kostnadsutjamning for sjukvard for HIV-smittade

o Tillagg for gles bebyggelsestruktur
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Vissa grupper av invandrare kan ha sdmre hélsa &n den dvriga befolkningen.
Utjamningskommittén.08 pekar pa att det finns studier som visar att vissa
invandrargrupper har sémre hdlsa &n genomsnittsbefolkningen.s Kommittén
namner ocksa att skillnaderna i hélsa kvarstar dven da man tar hansyn till de
skillnader som beror pa socioekonomiska férhéllanden. A andra sidan finns
det ocksa studier av faktisk vardkonsumtion som visar att den samre halsan
inte slar igenom fullt ut i form av en forhojd vardkonsumtion. s

7.1.1 Framtida utredningsarbete

SKL har i sin ekonomirapport fran hosten 2016 uppmarksammat ett sérskilt
problem med HoS-modellen som ber6ér nyanldnda invandrare.® | matris-
modellen ar sysselsattningsstatus en styrande variabel. Bland de personer
som inte har sysselsattning ar vardkonsumtionen som regel betydligt hogre
an for ovriga grupper. Det beror bland annat pa att manga personer med miss-
bruksproblem finns i denna kategori. Men detta forhallande galler inte for
nyanlanda som ocksa ar dverrepresenterade i gruppen som saknar syssel-
sattning. Detta medfor att dagens utjamningssystem Overskattar den forvan-
tade vardkostnaden for flyktingar.

Enligt SKL 6verskattas vardkostnaderna for gruppen flyktingar med sa myc-
ket som 50 procent vilket motsvarar 450 miljoner kronor per ar pa riksniva.
Flyktinginvandringen kan darfor bidra till en snedvridning inom kostnads-
utjamningen, med foljden att vissa landsting blir 6verkompenserade och
andra landsting blir underkompenserade. Statskontoret anser att detta prob-
lem bor hanteras ett framtida utredningsarbete.

%8 SOU (2003:88). Gemensamt finansierad utjamning i kommunsektorn.

59 Motsvarande resonemang finns i SOU 1998:151.

60 SKL.(2016). Ekonomirapporten, oktober 2016 — om kommunernas och landstingens eko-
nomi.
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8 Slutsatser och bedémningar

| detta kapitel redogor vi for vara slutsatser utifran var analys av det kom-
munala utjamningssystemet och de delmodeller som paverkas av den 6kade
flyktinginvandringen.

Statskontoret konstaterar att skillnaderna i hur manga nyanlanda invandrare
som kommunerna har tagit emot &r stora. Detta kan betyda att skillnaderna i
de strukturella kostnaderna kan ha dkat mellan kommunerna och att kostnads-
utjamningssystemet inte fangar dessa kostnader i tillrackligt hog grad.

Statskontoret bedomer att det darfor finns ett behov av ett fortsatt utrednings-
arbete om hur kostnader for personer med flyktingbakgrund ska beaktas i
kostnadsutjamningen.

Vi konstaterar att uppgifter saknas som visar kostnader for asylsékande och
for nyanlanda totalt och per verksamhet inom den kommunala sektorn. Detta
innebéar att det ar svart att bedoma hur dessa kostnader paverkar kostnads-
utjamningen.

Vara huvudsakliga slutsatser ar:

e Kostnadsutjamningen paverkas av befolkningsékning och statsbidrag.
e Det saknas uppgifter om kostnader for asylsékande och nyanlanda.

e Det ar atta delmodeller som bor uppdateras pa grund av okad flykting-
invandring.

e Kostnadsutjgmningen har en tidsmassig efterslapning.

8.1 Befolkningsokning och statsbhidrag paverkar
kostnadsutjamningen

Kostnadsutjamningssystemet innehaller mekanismer som tar hansyn till kost-
naderna for den dkade flyktinginvandringen pa flera olika sétt. For det forsta
innehaller kostnadsutjamningen mekanismer som omhéndertar kostnads-
okningar som foljer av en generell befolkningstillvaxt. For det andra paverkar
en forandrad sammanséttning i befolkningen utfallet i kostnadsutjamningen
via flera olika delmodeller. Det handlar framst om att det bland de nyanlanda
finns en storre andel barn och en mindre andel aldre. Det paverkar efterfragan
pa bland annat skola, dldreomsorg och halso- och sjukvard. For det tredje har
personer med flyktingbakgrund ofta andra behov som paverkar kostnaderna
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for olika verksamheter i kommuner och landsting. Vi aterkommer till detta i
avsnitt 8.3.

Det &r staten som har ansvar for att ta emot asylsokande. Staten ansvarar
ocksa for att de nyanlanda etableras. Darfor kompenserar staten kostnader for
tjanster kommuner och landsting som dessa personer nyttjar genom special-
destinerade statshidrag. Totalt utbetalades 15,6 miljarder kronor i sadana
statsbidrag under 2015. Denna summa véntas bli dubbelt sa stor under 2016.

Statsbidragen baseras pa vissa schablonberaknade kostnadsuppgifter. De fak-
tiska kostnaderna for asylsokande och nyanldnda i kommuner och landsting
kan darfor vara bade hogre och lagre an de faktiska kostnaderna. Darmed kan
statsbidragen paverka utfallet i kostnadsutjamningen.

8.2 Det saknas uppgifter om kostnader for
asylsdkande och nyanlanda

Det finns inga samlade uppgifter som visar kostnaderna for de tjanster inom
kommuner och landsting som de asyls6kande och nyanlénda tar del av. Det
finns vissa uppgifter att tillga, men bilden &r inte fullstandig. Darfor ar det
svart att bedéma hur kostnader som ar kopplade till asylsokande och nyan-
landa paverkar kostnadsutjamningssystemet.

I den officiella kostnadsstatistiken for kommunerna redovisas en klumpsum-
ma for flyktingmottagande, men utan att skolkostnader ar inrdknade. For
landstingen finns inga officiella uppgifter. Det gar inte heller att dela upp
kostnadsstatistiken for den kommunala sektorn i verksamhetskostnader pa
olika malgrupper.

Viss begrénsad information om kostnader finns tillganglig. Exempelvis kan
vi genom SKL:s arliga enkat till landstingen fa kunskap om vardkostnader for
asylsokande, men inte for nyanlédnda. De statsbidrag som Migrationsverket
betalar ut till kommuner och landsting ger viss information om vilka kostna-
der som det handlar om och storleksordningen for dessa kostnader. Det galler
till exempel inom skolans omrade. Inom andra omraden saknas det helt upp-
gifter, exempelvis kostnader foér de asylsdkande och nyanldndas nyttjande av
kollektivtrafik och kostnader for de nyanlandas hélso- och sjukvard.

8.3  Det ar framst nio delmodeller som speglar
strukturella kostnader for nyanlanda

Den 6kade flyktinginvandringen har inneburit att ett dkat antal personer
behover stdd under en kortare eller 1angre period for att kunna etablera sig i
samhallet. Statskontoret bedomer att det i forsta hand ar nio delmodeller i
kostnadsutjamningen som fyller en funktion for att kompensera for de struk-
turella kostnadsskillnader som féljer av den 6kade flyktinginvandringen. Det
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handlar om de tva delmodellerna for befolkningsforandringar, de fyra del-
modellerna inom skolans omrade, delmodellen for individ- och familje-
omsorg, delmodellen fér aldreomsorg samt om delmodellen for hédlso- och
sjukvard.

Delmodellerna for forskoleklass och grundskola respektive for aldreomsorg
innehaller sarskilda variabler som ger ett extra bidrag for fler barn och ung-
domar med utlandsk bakgrund. Kostnadsutjamningen kompenserar dven for
kostnader i skolan genom delmodellen for utlandska barn och ungdomar. |
ovrigt innehaller inte kostnadsutjamningen nagra direkta mekanismer som ror
nyanlénda och andra personer med flyktingbakgrund.

Det finns ocksa delmodeller som innehaller mekanismer som indirekt kan
utjamna for strukturella kostnader fér nyanlanda och andra personer med
flyktingbakgrund. Det géller delmodellen for individ- och familjeomsorg.
Den tar hansyn till personer med langvarigt ekonomiskt bistand (mer &n sex
manader). Bland de som tar emot ekonomiskt bistand under en langre tid ar
manga personer utrikes fodda. Halso- och sjukvardsmodellen &r ett annat
exempel. Denna delmodell tar hansyn till socioekonomiska forhallanden, vil-
ket innebar att den indirekt kan kompensera for extra kostnader for personer
med flyktingbakgrund.

8.4 Kostnadsutjamningen har en tidsmassig
efterslapning

Det ar tva forhallanden som bidrar till att det blir en tidsmassig efterslapning
i kostnadsutjamningen. For varje ar finns det en tidsefterslapning i dataunder-
lagen som kostnadsutjamningen baseras pa. Detta beror pa att kommunerna i
god tid fore varje budgetar ska kunna fa information om utfallet i kostnads-
utjamningen. Darfor maste underlaget baseras pa uppgifter fran tidigare ar.

Det finns ocksa en efterslapning i utbetalningarna av de specialdestinerade
statsbidragen fran staten till kommuner och landsting. Pa grund av det stora
antalet asylsokande hosten 2015 &r efterslapningen storre dn normalt, vilket
paverkar utfallet i kostnadsutjamningen.

8.5 Atta delmodeller behéver uppdateras

Skillnaderna i hur manga nyanlanda invandrare som kommunerna har tagit
emot dr stora. Detta kan betyda att skillnaderna i de strukturella kostnaderna
kan ha O0kat mellan kommunerna och att kostnadsutjamningssystemet inte
fangar dessa kostnader i tillrackligt hog grad. Statskontoret bedomer att ett
framtida utredningsarbete framst bor inriktas pa atta delmodeller.

Det galler de tva delmodellerna for befolkningsékning i kommuner och lands-
tingen. I delmodellerna for skolan och i modellen for individ- och familje-
omsorg finns variabler som speglar invandring och de sarskilda kostnader
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som invandringen medfor. Men det &r oklart om de befintliga mekanismerna
i dessa delmodeller fangar kostnadsskillnaderna i tillracklig utstrackning. En
orsak ar att de aktuella ersattningsbeloppen bygger pa gamla kostnadsunder-
lag. Delmodellen for halso- och sjukvard bor ocksa undersokas narmare efter-
som de nyanlandas vardkonsumtion kan éverskattas i modellen. Dessa del-
modeller kan aven behova kompletteras med nya variabler for att fanga upp
merkostnaderna inom olika verksamhetsomraden som paverkas av invand-
ringen.

Vuxenutbildning &r en obligatorisk uppgift for kommunerna. Kostnaderna for
denna form av utbildning kan forvéantas 6ka pa grund av att de nyanlanda
invandrarna har Okat i antal och att denna grupp av personer ofta har kort
utbildning. Det finns darfér anledning att undersoka om det finns behov av
att inféra en mekanism for utjamning av kostnader fér vuxenutbildning mel-
lan kommunerna.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

i

I
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REGERINGEN 2016-08-25 Fi2016/02943/K (delvis)
Finansdepartementet Statskontoret

STATW%ET 104 20 Stockholm

2016 -03- 01
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Uppdrag till Statskontoret avseende uppféljning av systemet for
kommunalekonomisk utjamning

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att beskriva vilka kostnader for
kommuner och landsting som ir férenade med det dkade antalet
asylsokande och nyanlinda samt analysera i vilken utstrickning dessa
kostnader beaktas i kostnadsutjimningen i systemet for
kommunalekonomisk utjimning.

I uppdraget ingdr féljande moment:

e Kartligga de delmodeller i kostnadsutjimningen som berérs.

s Visavilka variabler i delmodellerna som speglar strukturella
kostnader fér nyanlinda invandrare.

¢ Analysera med vilken tidsmissig efterslipning som kostnaderna
utjimnas.

¢ Beddma om det finns anledning att uppdatera parametrar 1
delmodellerna for att 6ka triffsikerheten i utjimningen av
strukrurella kostnader fér nyanlinda invandrare.

Uppdraget ska redovisas senast den 21 december 2016 till
Regeringskansliet (Finansdepartementet).

Statskontoret ska lépande hilla Regeringskansliet (Finansdepartementet)
informerat om hur arbetet fortskrider.

Bakgrund

Kostnadsutjimningen utgor en del av systemet fér kommunalekonomisk
utjimning och syftar till act kompensera for strukturella
kostnadsskillnader mellan kommuner respektive landsting. Antalet
asylsokande och nyanlinda som séker sig till Sverige har 6kat kraftigt
och kommunernas och landstingens kostnader piverkas av denna
utveckling.
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Skalen for regeringens beslut

Regeringens ambition ir att kommunerna i hégre grad ska dela pd
ansvaret och dirmed kostnaderna f6r migrationen till Sverige. Det ir
dirfor viktige att systemet f6r kommunalekonomisk utjimning fingar
upp kostnadsskillnader mellan kommunerna. Som en fsljd av den
kraftiga 6kningen av antalet flyktingar finns det dirfsr anledning att ta
fram en férdjupad beskrivning om hur kostnader till folid av detta
beakrtas 1 kostnadsutjimningen.

P3 regeringens vignar

% B2 o=
Ardalan Shekarabi % (/(/( ‘Z ﬂé /“7%%

Kjell Ellstrom

Kopia till
Finansdepartementet/SFO och BA

Statistiska centralbyrin
Sveriges Kommuner och Landsting
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Bilaga 2
Statistikkallor

Denna bilaga innehaller kallor till statistik om invandring som vi anvander i
denna rapport.

Den officiella statistiken pa omradet

Den officiella statistik som finns att tillga om invandring innehaller uppgifter
om antal personer i olika kategorier. SCB publicerar uppgifter om antalet
invandringar, antalet utrikes fodda, personer med utlandsk bakgrund, asyl-
sOkande och antal asylsdkande barn (ensamkommande barn).

Det finns ocksa andra statistikproducenter pa omradet forutom SCB. Migra-
tionsverket redovisar statistik Over asylsokande, ensamkommande barn,
nyanlanda och kommunmottagna. SKL redovisar bland annat uppgifter om
ersattningar fran staten till landstingen for asylsokandes héalsoundersok-
ningar. Socialstyrelsen redovisar uppgifter om antalet som tar emot ekono-
miskt bistand. Skolverket redovisar statistik 6ver andelen barn med utlandsk
bakgrund som &r inskrivna i forskola, andelen elever i grundskolan som deltar
i undervisning i svenska som andra sprak, och andelen gymnasieelever med
utlandsk bakgrund som gjort olika programval.

Vi redogor nedan for statistikkéllorna i tur och ordning.

SCB
Utrikes fodda

Vi har specialbestallt statistik fran SCB 6ver antal utrikes fodda i olika kom-
muner i olika aldersgrupper.

Asylsokande

SCB:s data Over antalen asylsokande finns vid léanken “Befolkning/
Befolkningsstatistik/Asylsokande.” Tabellen rubriceras ”Asylsokande i riket
efter medborgarskapsland och kon, ar 2002-2015.”

Ensamkommande barn

SCB:s data 6ver antalen ensamkommande barn finns vid lanken ”Befolkning/
Befolkningsstatistik/Asylstkande.” SCB:s tabell rubriceras "Ensamkomman-
de flyktingbarn efter kén, alder och medborgarskap, ar 2002-2015.”
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Migrationsverket
Asylsokande

Migrationsverket publicerar aktuella manadsantal av asylsokande for 2016
vid http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik.html,
hamtad 2016-11-22. Sammanhéangande arliga serier finns tillgangliga vid
http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Oversikter-
och-statistik-fran-tidigare-ar.html, under tabellrubrikerna ”Asylsokande till
Sverige 1984-1999” samt ”Asylsokande till Sverige 2000-2015".

Ensamkommande barn

Migrationsverket publicerar manadsvisa siffror 6ver antalet ensamkom-
mande barn, som en delméngd av hela antalet asylansokningar. Siffrorna for
2016 finns tillgadngliga under lanken ”Ansdkningar om asyl”, vid
http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Aktuell-
statistik.html, hamtad 2016-11-22. Arliga vérden &r tillgangliga vid
http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Oversikter-
och-statistik-fran-tidigare-ar.html, hdmtad 2016-11-22.

Nyanlanda

Migrationsverket publicerar manadsvisa siffror 6ver antalet nyanlanda for
2016, vid http://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik/Aktuell-statistik.html, hdmtad 2016-11-22. Data
finns tillgangligt under lanken "Beviljade uppehallstillstand och registrerade
uppehallsratter.” Arliga serier finns tillgangliga vid
http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Oversikter-
och-statistik-fran-tidigare-ar.html, hdmtad 2016-11-22. Migrationsverkets
tabell rubriceras som "Beviljade uppehallstillstand 1980-2015".

Kommunmottagna

Migrationsverket publicerar manadsvisa siffror 6ver antalet kommun-
mottagna for 2016, vid http://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik/Aktuell-statistik.ntml, hdmtad 2016-11-22. Data
finns tillgangligt vid lanken ”Kommuner — mottagna och anvisade /
Personer mottagna i en kommun.” Sammanhéangande arliga serier finns
tillgangliga vid http://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik/Oversikter-och-statistik-fran-tidigare-
ar/Kommunmottagna--tidigare-ar.html, hdmtad 2016-11-22, under
tabellrubriken "Kommunmottagna enligt ersattningsforordningen”.
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SKL

SKL hamtar via en enkaét arligen in uppgifter fran landstingen om kostnader
for vard av asylsokande. Kallan ar SKL (2016), Halso- och sjukvard at asyl-
sOkande i landstingen under 2015, PM 2016-08-25, dnr 16/04417.

Socialstyrelsen

Antalen utrikes fodda med ekonomiskt bistand publiceras av Socialstyrelsen
inom ramen for deras statistikdatabas. Databasen finns vid
http://www.socialstyrelsen.se/statistik/statistikdatabas/ekonomisktbistand,
hamtad 2016-11-22.

Skolverket

Skolverket publicerar officiell statistik rorande skolan. Statistiken visar
bland annat andel barn med utlandsk bakgrund som &r inskrivna i forskola,
andel elever i grundskolan som deltar i undervisning i svenska som andra
sprak och andel gymnasieelever med utlandsk bakgrund som har gjort olika
programval. Tabellerna ar tillgangliga via
http://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-tabeller,
hamtad 2016-11-22.
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Bilaga 3

Internationell 6versikt — kostnadsutjamning for
invandring i andra lander

Inledning

| denna bilaga beskriver vi hur andra lander kompenserar for kostnader for
invandrare och flyktingar i sina utjamningssystem. Darmed belyser vi Sveri-
ges utjamningssystem i internationellt perspektiv.

Flera utredningar har tidigare granskat olika landers utjgmningssystem.¢: | de
flesta av dessa system finns bade inkomst- och kostnadsutjamning.¢ Inkomst-
utjamning innebdr att systemet utjamnar skillnader i skatteunderlag pa regio-
nal niva. Kostnadsutjamning innebér att systemet utjamnar skillnaderna i de
strukturella kostnaderna for offentlig service pa regional niva.

Hur har olika lander valt att utjamna mellan kommuner eller regioner for kost-
nader for invandring? Det finns bade likheter och olikheter mellan de lander
som vi har undersokt. En viktig likhet &r att inget land utjamnar for all invand-
ring — i utjamningssystemen ingar till exempel inte invandring fran néra-
liggande lander. Invandrare eller flyktingar ska ofta ocksa ha invandrat inom
en viss tidsperiod for att beaktas i utjgmningen. Darmed exkluderar systemen
bade de som nyligen anlant och de som bott i landet lange. Till sist har lan-
derna oftast det gemensamt att variablerna som speglar invandring &r fa i
forhallande till det totala antalet variabler som ingar i utjamningssystemet.

Pa dessa punkter dr de flesta landers utjamningssystem likadana, men det
finns ocksd manga olikheter mellan systemen. Utjamningssystemen skiljer
sig ocksa at genom vilka kostnader eller intakter de jamnar ut for, och aven i
hur systemen jamnar ut kostnaderna eller intdkterna. Kostnadsutjamningen
kan utga fran antingen uppskattade opaverkbara kostnader (i Sverige, stan-
dardkostnad) eller fran faktiska kostnader. Till exempel utjamnar det finska
systemet for de faktiska merkostnaderna som beraknas uppsta for kommuner
med manga invanare som talar fraimmande sprak. Det norska systemet utjam-
nar daremot for de opaverkbara kostnaderna som beraknas uppsta for kom-
muner som har manga unga invanare som inte ar fodda i Skandinavien.

Olika lander véljer ocksa att jamna ut for olika offentliga verksamheter. Till
exempel utjgmnar det svenska mellankommunala systemet for tio olika kost-
nadsslag eller verksamheter, bland annat for aldreomsorg. Det finska syste-
met utjamnar daremot for kostnaderna for bland annat halso- och sjukvard
samt for bibliotek. | var jamforande analys beskriver vi narmare bade likheter

61 OECD (2013); Statskontoret (2010).
62 Blgchliger H. och Charbit, C. (2008).
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och olikheter i hur olika landers system utjamnar for kostnader som har att
g6ra med invandring.

Vart urval av lander

Vi jdmfor utjamningssystemen i Danmark, Norge, Finland, och Schweiz. Vi
har valt dessa lander darfor att det bara ar dessa landers utjamningssystem
som kompenserar for invandringen som sadan. Nar vi forberedde denna ana-
lys granskade vi &ven fler lander, men vi fann att det inte fanns fler utjam-
ningssystem att ta med i analysen.®

Disposition, innehall och kvalitetssakring

I denna bilaga redovisar vi dversikter dver respektive land. For varje land
beskriver vi hur ansvaret for flyktinginvandring fordelas mellan staten, del-
stater (i vissa fall) och kommuner. Vi beskriver ocksa utjamningssystemen
och hur de utjadmnar for kostnader for invandring mellan regioner och kom-
muner. Avslutningsvis sammanfattar vi vara slutsatser.

Landdversikterna har faktagranskats av tjansteméan och experter vid det finska
kommunforbundet, det danska social- och inrikesministeriet, och det norska
kommunal- och moderniseringsdepartementet. Bernard Dafflon, professor
emeritus vid Université du Fribourg, har granskat texten om Schweiz.

Danmark

Ar 2016 hade Danmark en befolkning pé strax éver 5,7 miljoner invanare.
Andelen av befolkningen som inte var danska medborgare uppgick till 7,5
procent ar 2015. Antalet personer som sokte asyl i Danmark for ar 2015 var
20 365 personer.

83 En granskning som gjorts hos Varldshbanken (Shah, 2014) av elva olika landers utjamn-
ingssystem visar att endast Danmark, Norge och Schweiz explicit tar med nagon form av
invandringsfaktor i sina system. Finland &r inte med i granskningen, men &ven detta land har
specifika invandringsfaktorer i utjamningssystemet. Darfor tar vi med Finland i var jam-
forelse.

64 Data fran Vandernoot (2014) och Shah (2014) visar att utjamningssystemen inte kompen-
serar for invandring som sadan i Australien, Belgien, Brasilien, Kanada, Indien, Indonesien,
Italien, Nederlanderna, eller Tyskland. Darfor har vi uteslutit dessa lander fran var jam-
forelse.

% Befolkningstalen per 1 januari 2016, andelen utlandska medborgare, respektive antalen
asylsokande for 2015 kommer fran Eurostat. Uppgifterna hamtades 2016-10-26 fran
http://ec.europa.eu/eurostat/web/population-demography-migration-projections/population-
data/main-tables,
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_poplctz&lang=en och
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asyappctza&lang=en .
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Fordelning av ansvar for att ta emot flyktingar

I Danmark tar Udlaendigestyrelsen emot asylansdkan, och de personer som
sokt asyl maste bo pa ett mottagningscenter. De sokande som far sin asyl-
ansokan beviljad far flyktingstatus. Udlaendigestyrelsen tilldelar darefter
flyktingen en kommun dar denne ska bo. Det &r obligatoriskt for kommunerna
att ta emot flyktingar. Flera faktorer paverkar Udlaendigestyrelsens beslut om
vart flyktingarna ska bo. En faktor som vager tungt ar flyktingarnas mojlig-
heter att fa ett arbete i den kommunen de hanvisats till.

Den kommun som tar emot en flykting ska uppratta ett integrationsprogram.
Flyktingen ingar ett integrationskontrakt med kommunen som preciserar pro-
grammets mal och innehall inklusive en integrationsutbildning. s

Ar 1999 tog kommunerna 6ver ansvaret for integrationspolitiken. Men staten
medfinansierar integrationsinsatser genom generella statsbidrag, riktade
statsbidrag, och vissa subventioner. En del av bidragen ska tdcka kommuner-
nas utgifter for integrationsprogrammen for de invandrare som fatt uppe-
hallstillstand efter den 1 januari 1999. Dessa bidrag foljer den enskilde
invandraren under tiden dennes kommunala integrationsprogram varar.®

Danmarks utjamningssystem

Danmarks utjamningssystem bestar av fyra delar: 1) generella statshidrag, 2)
landsomfattande kostnadsutjamning for alla kommuner, 3) huvudstadsutjam-
ningen och 4) kostnadsutjamning for kommuner med forhojda strukturella
underskott (utanfor huvudstadsomradet). Déarutover finns det fjorton sérskilda
system som ocksa ar utjamningssystem i vid mening.

Utjamning av kostnader for invandring

Danmark utjamnar for invandringens kostnader i fyra olika led i ett komplext
utjamningssystem. De fyra leden &r den landsomfattande utjdmningen,
huvudstadsutjamningen, kostnadsutjamningen for kommuner med férhéjda
strukturella underskott, och ett av de fjorton sérskilda utjgmningssystemen. |
alla fyra led kompenserar systemet kommunerna for kostnaderna som har att
gora med invandring fran “icke vastliga” lander.® | det sérskilda systemet
jamnas kostnaderna ut for gruppen genom olika schablonbelopp for tre olika
aldersgrupper.

% Asylsokande omfattas inte av integrationsprogrammet. De som omfattas av programmet ar
flyktingar, alltsa tidigare asylsokande som har fatt asyl och uppehallstillstand som flyktingar.
Aven familjedterforenade kan omfattas av programmet. Se Udlaendigestyrelsen (2016);
Udlaendige-, integrations- og boligministeriet (2016).

67 Social- og indenrigsministeriet (2016).

8 Social- og indenrigsministeriet (2015).

89 Med icke-vastliga lander avser Danmarks Statistik alla lander férutom EU, Australien,
Kanada, Island, Nya Zeeland, Norge, Schweiz, USA och fem mikrostater (t.ex. Monaco).
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Danmarks utjamningssystem berdknar utjamningen utifrdn en kommuns
strukturella 6ver- eller underskott. Det strukturella 6ver- eller underskottet ar
skillnaden mellan en kommuns beréknade utgiftsbehov och kommunens
skatteintakter givet en genomsnittlig skattesats.” Vid berdkningen av en
kommuns utgiftsbehov tar systemet hansyn bade till aldersbestamda och till
socioekonomiskt bestdmda faktorer.

Antalet personer som invandrat eller som har utlandsk bakgrund &r en av de
fjorton socioekonomiska variablerna som anvénds for att berdkna kommuner-
nas utgiftsbehov i den landsomfattande utjamningen.”™ Variabeln avser i prak-
tiken tva undergrupper. Den forsta undergruppen ar antalet som invandrat
fran icke-vastliga lander. Den andra undergruppen ar antalet personer med
utlandsk bakgrund, det vill sdga personer med minst en foralder som &r
utrikesfodd och/eller saknar danskt medborgarskap.” Variabeln anger bada
gruppernas sammanlagda andel av kommunens befolkning.

I utjgmningen for kommuner for foérhojda strukturella underskott beréknas
ocksa kommunernas utgiftsbehov utifran samma fjorton socioekonomiska
variabler som i den landsomfattande utjamningen. Antalet som invandrat eller
som har utlandsk bakgrund anvands aven har. Variabeln beraknas pa samma
satt som i den landsomfattande utjgmningen.

| huvudstadsutjamningen berdknas kommunernas utgiftsbehov utifran nio
socioekonomiska variabler. Dessa ar delvis andra &n i den landsomfattande
utjamningen. Antalet som invandrat eller som har utlandsk bakgrund anvands
aven har. Variabeln berdknas pa samma satt som i den landsomfattande
utjamningen.

Bland de sérskilda systemen som kompletterar det huvudsakliga utjdmnings-
systemet finns det ocksa ett system som kompenserar for kommunernas mer-
kostnader for social service for personer fran icke-vastliga lander. Verksam-
heter som systemet beraknar kostnader for ar radgivning, administration,
bibliotek och fritid, social- och sjukvardsutgifter for barn, danskundervisning
av vuxna, och grundskoleundervisning.”

Det sérskilda systemet anvander schablonbelopp for kostnadsutjamning.
Kommuner med fa invandrare, flyktingar och anhoriga far betala en avgift for
denna utjamning, medan kommuner med manga personer i dessa kategorier

70 Statskontoret (2010); Social- og indenrigsministeriet (2015).

L Resten av utgiftsbehovet bestams av aldersstrukturen i kommunens befolkning.

2 Invandrare &r utrikes fodda personer med tva foraldrar som ar utrikes fodda och saknar
dansk medborgarskap. Personer med utlandsk bakgrund ar inrikes fodda personer med minst
en foralder som ar utrikesfédd och/eller saknar danskt medborgarskap.

3 Systemet hade tidigare dven en andra del som utjamnade for kostnader for kontanthjalp
(det vill saga sociala formaner som betalas ut i kontanter). Den har dock upphort fran och
med 2009.
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far ett bidrag. Utjamningen for dessa verksamheter och grupper betalas helt
av kommunerna sjalva.

Finland

Ar 2016 hade Finland en befolkning p& strax under 5,5 miljoner invanare.
Andelen av befolkningen som inte var finska medborgare uppgick till 4
procent ar 2015. Antalet personer som sokte asyl i Finland for ar 2015 var 32
345 personer.

Fordelning av ansvar for att ta emot flyktingar

Det finska Migrationsverket ansvarar for asylansokningar i Finland. De som
soker asyl i Finland ska ocksa soka uppehallstillstand separat. Uppehalls-
tillstand ska helst sokas redan i ursprungslandet, hos Finlands ambassad i
landet. Om tillstandet soks i Finland maste ansokan lamnas in hos polisen.

| Finland bor de som har sokt asyl pa forlaggningar. De asylsokande maste fa
bade asyl och uppehallstillstand innan de kan flytta fran forlaggningen. Da
ska flyktingen sjalv be om att fa hjalp av forlaggningens personal med att hitta
en bostad. Flyktingen ansoker samtidigt om att fa komma till en vald kom-
mun. Det ar frivilligt for den enskilda kommunen att ta emot flyktingar som
har ansékt om att komma dit.

Nér flyktingen har flyttat till sin nya hemkommun, tar kommunen ansvar for
integrationsatgarderna. De insatser som flyktingen kan fa ar grundlaggande
information om Finland och hemkommunen och en sa kallad inledande kart-
laggning av bland annat sprakkunskaper och kompetenser, en integrations-
plan, integrationsstdd for att trygga forsérjningen under tiden planen géller,
samt en integrationsutbildning.™ Den finska staten betalar ut ersattningar till
kommunerna for att de tar emot kvotflyktingar och asylsokande som fatt
uppehallstillstand. For kvotflyktingar far kommunerna erséttning i fyra ar och
for andra personer far kommunerna ersattning i tre ar.™

Finlands utjamningssystem

Den kommunala utjamningen i Finland sker inom det sa kallade statsandels-
systemet. En statsandel &r en form av statsbidrag till kommunerna, med
inbyggda inslag av kostnads- och inkomstutjamning. Efter en reform 2010
bestar systemet av fyra delar: 1) en statsandel for kommunal basservice, 2) en
samling 6vriga statsandelar for viss undervisnings- och kulturverksamhet, 3)

4 Maahanmuuttovirasto (2016); Arbets- och naringsministeriet (2016).
s Kuntaliitto (2016), Mottagning av flyktingar i kommunerna. Helsingfors 7.1.2016.

73



inkomstutjdmning, och 4) ett inférandebidrag.” Men del 3 och 4 i systemet
ar inte separata delsystem i Finland. De har byggts in i det forsta delsystemet,
alltsa i del 1. Inkomstutjamning och inforandebidrag ger alltsa tillagg till eller
avdrag fran statsandelen for kommunal basservice.

Statsandelen for kommunal basservice utjdmnar for och/eller subventionerar
fyra verksamheter, ndmligen socialvard, halso- och sjukvard, férskola och
grundlaggande utbildning, samt bibliotek. De andra statsandelarna utjamnar
for och/eller subventionerar fjorton olika verksamheter — framst for gym-
nasieutbildning, men aven for till exempel pabyggnadsutbildning och yrkes-
hdgskola.

Utjamning av kostnader for invandring

I Finland utjamnar staten for invandringens kostnader mellan de finska kom-
munerna i tre olika led: genom att kompensera for andelen som talar fram-
mande sprak, genom att kompensera for antalet elever som gar i skolan i en
viss kommun men &nnu inte ar folkbokférda dér, och genom att kompensera
for antalet nyanlanda i sa kallad forberedande utbildning.”

Alla tre grupper av invandrare definieras pa ett sadant satt att utjamningen
endast omfattar vissa grupper av invandrare. Systemet utjamnar for de som
talar ett frammande sprak (utan nagon tidsgrans). Svensksprakiga invandrare
utesluts dock har, eftersom svenska ar ett av landets officiella sprak, och da
inte raknas som frammande. Grupperna med nyanlanda elever definieras pa
ett satt som i praktiken innebér tidsgranser for hur lange de réknas in i grup-
perna. Alla i dessa grupper kommer sa smaningom att antingen ga klart sina
utbildningar, avsluta i fortid, eller lamna landet.

76 Beskrivningen bygger huvudsakligen pa Tyo- ja elinkeinoelamaministerié (2016) samt
pa Kuntaliitto (2013), "Statsandelar, Utbildningssektorn”, och Kuntaliitto (2016),
“Statsandelar”. (Hamtade 2016-10-06).
http://www.kunnat.net/fi/tietopankit/tapahtumat/aineisto/2013/vosuudistusseminaari-
19122013/Documents/Liite%204 Statsandelar_Torsell.pdf, respektive.
http://www.kommunerna.net/sv/sakkunnigtjanster/ekonomi/statsandelar/Sidor/default.aspx,
Se &v. Kuntaliitto (2016), “Valtionosuuslaskuri” (Statsandelsberéknaren). (Hdmtad 2016-
10-07).
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/kuntatalous/valtionosuudet/valtionosuuslaskel
mat/valtionosuudet-2016/Voslaskuri-

2016/Documents/esitaytetty voslaskuri2016_091115.xls.

7 Kommuner i Finland kan sjalva besluta att anordna forberedande utbildning fére den
grundlaggande utbildningen for nyanlédnda. 1 de kommuner dér det funnits behov har det i
praktiken ordnats sadan uthildning. Med nyanlanda elever i kommunen menas har alla dem
som har flyttat till Finland, som &r i laropliktsaldern (7-17 ar) eller forskolealder och som bor
eller vistas i kommunen. Bade asylsékande och de med uppehallstillstand raknas in i gruppen.
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Sedan 2010 finns det alltsa tre faktorer i utjamningen som kompenserar de
finska kommunerna for kostnaderna som har att géra med invandring. Fakto-
rerna ingar i statsandelen for kommunalbasservice, men dven i statsandelarna
for undervisning och kultur.

Den forsta invandringsfaktorn paverkar nivan pa kommunernas statsandelar
(statsbidragen) for kommunal basservice. Den beréknas utifran andelen
kommuninvanare som talar ett annat sprak an finska, svenska eller samiska.
Fran denna andel i respektive kommun subtraheras forst motsvarande andel i
den kommun i Finland dér andelen &r 1agst. Mellanskillnaden multipliceras
sedan med ett enhetspris for “sprakframlingsskap”, for att ge ett tillagg till
statsandelen.™

Den andra faktorn paverkar ocksa nivan pa kommunernas statsandelar for
kommunal basservice. | varje kommuns statsandel ingar en ersattning for for-
skola och grundldggande utbildning. Denna ersattning kallas for hemkom-
munsersattningen. Denna erséttning betalas ut med en viss summa per elev i
aldersgruppen 6-15. Men kommunerna far inte hemkommunsersattning for
de elever som gar i skolan, men som annu inte &r folkbokforda dar. Staten
kompenserar darfor de berérda kommunerna genom att betala hemkommuns-
ersattningen for dessa elever.™

Den tredje faktorn paverkar nivan pa statsandelen for viss undervisnings- och
kulturverksamhet. Kostnaderna som ska kompenseras for har raknas ut for
fjorton olika undervisningsformer eller malgrupper. Forberedande undervis-
ning for nyanlédnda &r en av dessa undervisningsformer. Antalet elever multi-
pliceras med ett enhetspris for att ge den totala delposten for nyanlanda i
statsandelen.®

Norge

Ar 2016 hade Norge en befolkning pé& strax éver 5,2 miljoner invanare.
Andelen av befolkningen som inte var norska medborgare uppgick till 9,9
procent ar 2015. Antalet personer som sokte asyl i Norge under 2015 var 31
110 personer.

Fordelning av ansvar for att motta flyktingar

I Norge ansvarar Utlendingsdirektoratet for alla ansékningar om asyl, uppe-
halls- och arbetstillstand. Den som soker asyl kan alltsa ocksa ansoka om
uppehalls- och arbetstillstand hos samma instans, i borjan av integrationspro-
cessen. Det ar sedan Integrerings- och mangfoldsdirektoratet (IMDi) som ska

8 Kuntaliitto (2016), “Statsandelsberaknaren”, och Tyo- ja elinkeinoelamaministeric (2016).
" Ty6- ja elinkeinoelamaministerio (2016); Kuntaliitto (2016), “Statsandelsberaknaren”.
8 Kuntaliitto (2016), “Statsandelsberaknaren”.

75



verkstalla statens politik for bosattning av flyktingar. Det ar alltsa IMDi som
ar den forsta instansen som deltar i att avgora var flyktingar faktiskt ska bo.?

Det ar IMDi och Kommunesektorens organisasjon som bedémer hur manga
flyktingar som de enskilda kommunerna kan ta emot. Bedémningen tar bland
annat hansyn till antalet invanare, hur manga som flyttat till kommunen, laget
pa bostads- och arbetsmarknaden, samt kommunernas kompetens nar det
géller bosattning och integrering.

Det ar frivilligt for kommunerna att ta emot flyktingar och kommunerna
avgor sjalva hur manga flyktingar de ska ta emot. De kommunala besluten
om mottagande avser dock endast antalet flyktingar som ska tas emot, och
inte vilka personer som ska fylla platserna. Det ar IMDi som ska gora en
forfragan till kommunerna om de kan ta emot specifika personer inom ramen
for kommunernas kvoter. Kommunerna ska da godkénna eller avsla IMDi:s
forfragan. Sedan meddelar IMDi de berérda flyktingarna vilken kommun de
ska flytta till. Den enskilde flyktingen kan tacka nej till placeringen och bo-
satta sig pa annan ort pa egen hand, men da mister flyktingen ratten till
introduktionsprogram och introduktionsstdd, och far klara sig sjalv utan stod
fran det offentliga.

De nyanlénda ska anstka om att delta i introduktionsprogrammet, som &r en
kommunal service. Deltagarna far introduktionsstod sa lange som de deltar i
programmet. Stodet ska forsorja deltagarna under programtiden. Det ar kom-
munen som betalar ut stodet.

Norges utjamningssystem

I Norge anvands begreppet kommunsektorns fria intékter. Dessa intdkter om-
fattar det generella statsbidraget (rammetilskotet) till kommunsektorn samt
de kommunala skatteintédkterna. Det system som fordelar de fria intdkterna
kallas for intaktssystemet (inntektssystemet). Om vi jamfor med Sverige sa
utgor intaktssystemet en kombination av ett skatteutbetalnings-, avraknings-,
statsbidrags- och utjamningssystem.® Det som i Sverige kallas for inkomst-
och kostnadsutjamning sker i Norge framst inom det sa kallade invanar-
bidraget, en del av det generella statsbidraget.

Det kostnadsutjamnande inslaget i invanarbidraget kompenserar kommuner-
na for merkostnader for daghem, grundskola, halso- och socialtjénst, barnom-
sorg, omvardnads- och omsorgstjanster for utskrivningsklara patienter samt

81 Utlendingsdirektoratet (2016); Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (2016), Slik
fordeles flykningene. (Hamtad 2016-10-07). http://www.imdi.no/planlegging-0g-
bosetting/slik-fordeles-flyktningene/; Integrerings- och mangfoldsdirektoratet (2016),
Opplaring og utdanning: Introduksjonsprogram. (H&mtad 2016-10-07).
http://www.imdi.no/opplaring-og-utdanning/introduksjonsprogram/.

8 Statskontoret (2010); Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2016).
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administration. Fordelningen sker utifran totala nettodriftskostnader for verk-
samheterna.

Utjamning av kostnader for invandring

Staten utjamnar villkoren mellan de norska kommunerna med hansyn till stor-
leken av tre grupper som invandrat eller som har invandrarbakgrund. Utjam-
ningen omfattar dock inte invandrare fran grannlanderna, eller flyktingar som
anlant langt tillbaka i tiden.

Det finns tre variabler i utjamningssystemet som har att géra med invandring.
Alla tre ingar bland de 25 variabler for kostnadsutjamning som paverkar
invanarbidraget for kommunerna. Systemet berdknar hur mycket de enskilda
kommunerna avviker fran genomsnittet for varje variabel. Nar de 25 olika
vardena summeras visar resultatet om kommunen har en ”gynnsam” eller en
”ogynnsam” kostnadsstruktur. Kommunerna med en “ogynnsam” kostnads-
struktur far ett tillagg till invanarbidraget, medan de andra kommunerna far
ett avdrag.®

Invandringsvariablerna avser storlekarna pa tre grupper:
e invandrare 6-15 ar, fran lander exklusive Skandinavien

e norskfodda 6-15 ar, med foraldrar som invandrat, men inte fran Skandi-
navien®

o flyktingar som inte far sa kallat integrationstillskott (ett statligt bidrag).

Den forsta gruppen bestar av personer som ar fodda utanfor Skandinavien av
utlandsfodda foréldrar, men som invandrat till Norge. Den andra gruppen
bestar av norskfodda, men med foraldrar som invandrat. Den tredje gruppen
bestar av personer med flyktingbakgrund som har bott i Norge under en tid
mellan 6 och 30 ar. Flyktingar som far ett sa kallat integrationstillskott raknas
inte in i den tredje gruppen. Integrationstillskottet ar ett bidrag som Integre-
rings- och mangfoldsdirektoratet (IMDi) betalar fran statsbudgeten till bosat-
ta flyktingar som fatt humanitar asyl.

8 Statskontoret (2010), ss. 49-50; Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2016).
8 Statskontoret (2010); Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2016).
8 Detta kriterium tas bort fran och med ar 2017.
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Schweiz

Ar 2016 hade Schweiz en befolkning pé strax éver 8,3 miljoner invénare.
Fram till nyligen har relativt fa av Schweiz invandrare kommit fran andra
lander an fran grannlanderna. Andelen av befolkningen som inte var
schweiziska medborgare uppgick till 24,3 procent ar 2015. Antalet personer
som sOkte asyl i Schweiz under 2015 var 39 445 personer.

Fordelning av ansvar for att ta emot flyktingar

Den som vill soka asyl i Schweiz kan gora det pa ett federalt mottagnings-
och handlaggningscenter eller vid en granskontroll. Den som har sdkt asyl bor
i regel pa ett center under hogst 90 dagar. Darefter éverfors personen till en
kanton (delstat).&6 Om ansokan da inte ar avgjord, sa handlaggs den medan
den stkande bor i denna kanton.®

Den federala asyllagstiftningen innebar att bade federationens och kantonens
myndigheter kan anvisa den som sokt asyl till en vistelseort, och ser till att
personen har nagonstans att bo. De personer som sokt asyl far under tiden
socialbidrag, vars niva varierar mellan kantonerna. De sokande kan inte vélja
bostadsort och forflyttas ocksa i regel mellan olika mottagningscenter under
handlaggningstiden, &ven inom kantonen som den enskilde dverforts till.

Efter tre manader maste den asylsokande ansoka om uppehallstillstand hos
immigrationsmyndigheten i den kanton dar den sokande forst bodde. Lagen
skiljer har mellan kortvariga tillfalliga tillstand som géller i mindre &n ett ar,
arliga tillfalliga tillstdnd och permanenta tillstind. Kommunerna och kan-
tonerna ansvarar for att ge medborgarskap pa langre sikt enligt federala krite-
rier.

Schweiz utjamningssystem

Schweiz har bade ett federalt utjamningssystem som utjamnar skillnader
mellan kantoner och flera kantonala system som utjamnar villkoren mellan
kommunerna i kantonen. Dagens federala system bestar av tre delar: 1)
inkomstutjamning, 2) kostnadsutjamning och 3) ett inférandebidrag.?

Utjamning av kostnader for invandring

Schweiz federala utjamningssystem ar relativt enkelt, eftersom det anvénder
ett fatal variabler som grund for utjamningen. Endast en av variablerna har att
gbra med invandring. Men inte heller det schweiziska systemet utjamnar for
all invandring. Till exempel utjamnar inte systemet for personer som kommer

8 Den schweiziska federationen bestar av 26 kantoner eller halv-kantoner.

87 European Council on Refugees and Exiles (2015).

8 Mueller, S. och Keil, S. (2013); Département fédéral des finances (2016), National fiscal
equalization. (H&mtad 2016-09-27).
https://www.efd.admin.ch/efd/en/home/themen/finanzpolitik/national-fiscal-
equalization/fb-nationaler-finanzausgleich.html.
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fran grannlanderna. Systemet raknar inte heller med de som har bott i Schweiz
i mer an tolv ar. Personer i dessa grupper antas inte medfora kostnader for
kantonerna som utjamningssystemet ska jamna ut for. Det beror pa att dessa
grupper anses ha det lattare att etablera sig i sitt nya land.

Tio variabler anvands for att uppskatta det strukturella kostnadstrycket i
kantonerna. Kostnadstrycket avser en kantons samlade avvikelser i nivaerna
for alla variabler, i jamforelse med genomsnitten for alla kantoner. Kantoner
med “ogynnsamt” kostnadstryck far ett bidrag. Kantoner som har ett "gynn-
samt” kostnadstryck betalar ingen avgift, men far inte heller nagot bidrag.#

Det finns endast en invandringsfaktor i kostnadsutjamningen. Denna invand-
ringsvariabel visar hur mycket en kanton avviker fran alla kantoners genom-
snitt nar det galler andelen utlandska personer i den permanent bofasta befolk-
ningen. Definitionen av gruppen som systemet ska utjamna for utesluter dock,
som sagt, alla invandrare fran grannlanderna samt de som bott i Schweiz i
mer &n tolv ar.*®

| en internationell jamforelse tillampar Schweiz fa variabler i det federala
utjamningssystemet. Schweiz system ar ddrmed enklare i vissa avseenden &n
i de andra landerna vi studerat. Men da har vi inte tagit hansyn till den utjam-
ning som sker pa delstatlig niva. En studie om kantonen Fribourgs utjam-
ningssystem tyder exempelvis pa att det systemet ar mer komplext an det
federala.®

Slutsatser om hur andra lander utjamnar mellan regioner for
kostnaderna av invandring

De finns fyra europeiska lander dér utjamningssystem kompenserar for kost-
nader som har att géra med invandring. Vi redovisar har de viktigaste lik-
heterna och olikheterna i ldndernas utjamningssystem.

Skillnaderna mellan hur landerna organiserar flyktingmottagningen far kon-
sekvenser for hur paverkbara kostnaderna ar for kommunerna eller for delsta-
terna. | Danmark &r det obligatoriskt fér kommunerna att ta emot de anvisade
flyktingarna. | Norge samverkar staten med kommunerna vid placering, men
det ar frivilligt for kommunerna att ta emot flyktingarna. | Finland anstéker
flyktingarna sjalva om en hemkommun. Schweiz &r svarare att jamféra med

8 Mueller, S. och Keil, S. (2013), ss. E132-E133.

% Département fédéral des finances (2016), Ordonnance sur la péréquation financiére et la
compensation des charges (OPFCC) du 7 novembre 2007 (Etat le ler janvier 2016).
(Hamtad 2016-09-27). https://www.admin.ch/opc/fr/classified-
compilation/20071271/index.html.

%1 Dafflon, B. (2010).
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de andra landerna. | Schweiz samverkar federationen, delstaterna och kom-
munerna i placeringarna. Har finns mindre frivillighet for flyktingarna,
medan delstaterna har relativt stor makt.

Det finns en viktig likhet mellan de l&nder som valt att anvanda utjdmnings-
system for att hantera kostnader som har att géra med invandring. Likheten
bestar i att inget land utjamnar for kostnaderna for all invandring. Endast
invandring fran mer avlagsna lander raknas, men definitionerna pa vad som
ar avlagset varierar. Danmark sarskiljer de som kommer ifran "icke-vastliga
lander”. Norge sarskiljer de som inte harstammar fran Skandinavien, eller
som har foraldrar som inte gor det. Finland fokuserar pa de som inte talar
nagot av landets sprak. Schweiz exkluderar fler, givet sin multinationella
befolkning. | Schweiz réaknas inte de invandrare som kommer fran grann-
landerna.

De landerna som vi jamfort ar ocksa relativt lika i hur de kompenserar for
invandringens kostnader i utjamningen, trots att tekniken varierar. Variab-
lerna som anvands i utjamningssystem for att isolera kostnadsdrivande fakto-
rer &r totalt sett oftast manga. Variablerna kan vara tiotals till antalet (fran 14
i det danska landsomfattande utjamningen till 25 i det norska). Ett flertal in-
vandringsfaktorer anvéands ofta ocksa i olika delar av systemen, vilket komp-
licerar systemen ytterligare.

I inledningen hanvisade vi till tidigare utredningar som gjorts av utjamnings-
system i olika lander, bland annat av OECD. Organisationen rekommenderar
att ett utjamningssystem bor anvanda relativt fa variabler, dels for att 6ka
transparensen, dels for att undvika risken for dubbelkompensation.®? Av de
lander som vi jamfort verkar de delar av utjamningen som ska kompensera
for kostnader for invandring och asyl i Schweiz sta i narmast samklang med
OECD:s rekommendationer.

Erfarenheten fran lander som inte ingar i var analys visar ocksa att andra
lander har valt helt andra I6sningar. | exempelvis Tyskland utjamnas inte
kostnader for invandring mellan delstaterna i det federala utjdmnings-
systemet. Kostnaderna tacks istéllet av sérskilda migrationspolitiska stats-
anslag. Liknande anslag anvands ocksa i andra lander vid sidan av utjam-
ningssystemet.

92 OECD (2013).
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Bilaga 4

Anvanda begrepp i det kommunala
utjamningssystemet och i beskrivningar av invandring

Denna bilaga innehaller forklaringar av begrepp som brukar anvéandas i
beskrivningar av det kommunala utjamningssystemet och i beskrivningar av
invandring.

Begrepp som anvands i beskrivningar av det kommunala
utjdmningssystemet

Bidrag/avgift En kommuns/landstings utfall i kostnadsutjamningen.
Utfallet kan redovisas som kronor per invanare eller som en
totalsumma.

Kostnadsutjamning Ett system som utjamnar de strukturella kostnadsskill-
naderna i kostnaderna for offentlig service pa regional niva.

Inkomstutjamning Ett system som utjamnar skillnader i skatteunderlag pa
regional niva.

Rakenskaps- Ekonomisk statistik fran kommunernas och landstingens

sammandraget bokslut.

Standardkostnad En teoretiskt berdknad strukturell kostnad for en viss verk-

samhet for respektive kommun eller landsting. En standard-
kostnad som 6verstiger den genomsnittliga standardkost-
naden i riket indikerar att kommunen/landstinget har
strukturella merkostnader fér verksamheten i fraga.

Strukturkostnad Definieras som summan av standardkostnaderna fran de
olika delmodellerna i kostnadsutjdmningen. En kommun
eller landsting vars strukturkostnad ar hogre an den genom-
snittliga strukturkostnaden i riket erhaller bidrag i kost-
nadsutjamningen. Vid omvant férhallande utgar en avgift.

Strukturell kostnad Avser de kostnader for vissa verksamheter som bérs av
kommuner eller landsting men som dessa aktorer inte
sjdlva kan paverka. Exempelvis att en kommun har hégre
skolkostnader eftersom man har fler barn i skolaldern &n
vad som ar genomsnittligt i riket. Berdakningen av standard-
kostnader (se ovan) ar ett satt att uppskatta dessa
kostnader.
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Begrepp som anvands i beskrivningar av invandring

Nedan definieras ett antal vanligt forekommande begrepp da invandring
beskrivs i olika sammanhang.

Asylsokande Personer som tagit sig till Sverige och skt asyl, men som
inte har fatt ett slutligt svar pa sin ansdkan om asyl.3

Ensamkommande barn Ett ensamkommande barn ar ett barn under 18 ar som
kommer till Sverige utan nagon av sina foréldrar eller nagon
annan vuxen person som har tratt i foraldrarnas stalle. Det
galler dven barn som efter ankomsten till Sverige star utan
sadan stillféretradare.®*

Flykting Enligt FN:s flyktingkonvention ar flyktingar manniskor som
har flytt fran sina lander pa grund av valgrundad fruktan for
forfoljelse pa grund av ras, religion, nationalitet, politisk
uppfattning eller tillhorighet till viss samhallsgrupp, och
som inte kan eller vill dtervinda.® | nationell statistik &r
flyktingar de tidigare asylsokande som har fatt sina
ansokningar beviljade.

Invandrare Personer som flyttar fran ett land till ett annat for att
bosatta sig dar en langre tid, enligt folkbokféringen i Sverige
i minst ett ar.%

Kommunmottagna En person med uppehallstillstand for bosattning, det vill
sdga en person som har ratt att folkbokfora sig.

Nyanlanda En nyanland person ar nagon som dr mottagen i en kom-
mun i Sverige, och har beviljats uppehallstillstand for
bosattning pa grund av flyktingskal eller andra skyddsskail,
till exempel i egenskap av kvotflykting, massflykting eller
tribunalvittne. Nyanldnda kan dven beviljas denna status i
kraft av synnerliga eller sarskilt dmmande omstdndigheter.
Aven anhdriga till dessa personer anses vara nyanlidnda. En
person ar nyanland under tiden som han eller hon omfattas
av lagen om etableringsinsatser (2010:197), dvs. under 24
till 32 manader efter att denne folkbokférts i en kommun.®’

9 Migrationsverket. http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-
ersattning/Vanliga-begrepp.html, hdmtad 2016-11-21.

% Migrationsverket. http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-
ersattning/Vanliga-begrepp.html, hamtad 2016-11-22.

% http://www.unric.org/sv/icomponent/content/article/16-humanitarian/25742-fns-
flyktingkommissarie, hamtad 2016-11-22.

% Kulturdepartementet, 2000, Begreppet invandrare: Anvandningen i myndigheters
verksamhet, Ds 2000:43, s. 23; http://www.delmi.se/migration-i-siffror#!/ursprungslander-
for-invandring-till-sverige-2000-2014 (hamtad 2016-11-22).

% De anhdriga ska ha ansokt om uppehallstillstand inom sex ar fran det att den person de har
anknytning till forst togs emot i en kommun. Fér anhdriga som ansokte om uppehallstillstand
senast den 31 december 2013 géller andra tidsgranser. Migrationsverket.
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Nyanland elev

Enligt 3 kap. 12 a § av skollagen (2010: 800) ska en elev
definieras som nyanland om denne har varit bosatt utom-
lands och nu ar bosatt i Sverige. Den nyanldande eleven ska
ocksa ha paborjat sin utbildning har senare dn hosttermi-
nens start det kalenderar da han eller hon fyller sju ar. En
elev ska inte langre anses vara nyanland efter fyra ars
skolgéng i Sverige.

Nyanland arbetslos

Definitionen for nyanldanda arbetslosa ar enligt AF att dessa
ar arbetssdkande fédda utanfér EU/EES som inte varit i
landet mer dn 36 manader efter att man fatt sitt uppehalls-
tillstdnd enligt utldnningslagen.%®

Personer med utlandsk
bakgrund (SCB)

Definieras av SCB sedan 2003 som personer som ar utrikes
fodda, eller inrikes fédda med tva utrikes fodda foraldrar.
Tidigare omfattade definitionen dven inrikes fédda med en
utrikes fodd foralder.

Elever med utldndsk
bakgrund (enligt
grundskolemodellen i
utjamningen)

Barn 7-15 ar som inte ar fodda i Sverige, Norge eller
Danmark eller dar minst en av foraldrarna ar fédda utanfér
dessa lander.

Aldre med utldndsk
bakgrund (enligt
dldreomsorgsmodellen i
utjamningen)

Personer 6ver 65 ar som ar fodda utanfor Sverige, Norge,
Danmark, Finland eller Island.

Barn och ungdomar
med utldndsk bakgrund
(enligt modell med
samma namn i
utjdmningen)

Barn 0—19 ar som antingen sjalva eller har minst en forélder
som ar fédd utanfor Norden eller utanfér EU (de lander
som ingick i EU fére 2003).

Utrikes fodda

Personer som ar fodda i ett annat land an Sverige.

http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-ersattning/VVanliga-

begrepp.html (hdmtad 2016-11-22). Denna kélla uppger att nyanldnda omfattas av
etableringsinsatser i tva till tre &r. Enligt lagen om etableringsinsatser kan dock den enskilde
nyanlandes etableringsplan omfatta hogst 32 méanader. En nyanland har ratt att fa en sadan
etableringsplan inom ett ar efter att denne forsta gangen bokforts i en kommun. Vi har valt
att rapportera de tidsgranser som géller enligt lagen.

% http://www.arbetsformedlingen.se/Om-oss/Om-Arbetsformedlingen/Etablering-av-
nyanlanda/Fragor-och-svar-om-etableringsuppdraget.html, hdmtad 2016-11-22.
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