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Flyktinginvandring och kostnadsutjamning for
forskola, grundskola och gymnasium — forslag
till forandringar och fortsatt utredningsarbete

1 Inledning

Denna promemoria ar en delrapportering av ett uppdrag till Statskontoret
fran utredningen om Oversyn av kostnadsutjamningen for kommuner och
landsting (Fi 2016:12). Uppdraget &r att bista utredningen med underlag for
berdkningar som galler for kostnadsutjgamningen till foljd av flyktinginvand-
ring.t

Promemorian &r disponerad pa foljande satt:

Avsnitt 2 sammanfattar Statskontorets forslag till fordandringar och behoven
av fortsatt utredningsarbete.

Avsnitt 3 beskriver uppdraget till Statskontoret.

Avsnitt 4 beskriver den demografiska utvecklingen sedan mitten av 1990-
talet.

Avsnitt 5 beskriver kommunernas ansvar for asylsékande och nyanlénda. 1
detta avsnitt beskrivs ocksa delmodellen Forskola och grundskola och del-
modellen Barn med utlandsk bakgrund i kostnadsutjamningen.

| avsnitt 6 foreslar vi att delmodellen Barn med utlandsk bakgrund bor av-
skaffas och vi beskriver motiven for detta.

| avsnitt 7 beskriver vi tva alternativ for fortsatt utredningsarbete, alternativ
1 (uppdatering) och alternativ 2 (socioekonomi).

| avsnitt 8 svarar vi pa de fragor som stallts i deluppdraget till Statskontoret.

I bilagan till denna promemoria redovisar vi hur det nuvarande normbelop-
pet for modersmalsundervisning i delmodellen Forskola och grundskola har
berdknats. | bilagan redovisar vi ocksa en ny berékning av normbeloppet
med data fran ar 2015.

1 Uppdrag till Statskontoret (dnr. 2017/60-5). Uppdraget fran utredningen innehaller ytterligare tre
deluppdrag.
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2 Forslag till forandringar och fortsatt

utredningsarbete

Nedan beskriver vi kortfattat vara forslag till férandringar och identifierar
vilket fortsatt utredningsarbete som behovs nar det géller kostnadsutjam-
ningen med koppling till flyktinginvandring.

Statskontoret foreslar att delmodellen Barn med utlandsk bakgrund avskaf-
fas i kostnadsutjamningen for kommunerna. Skalet ar att det inte finns nagra
verksamhetsanknutna kostnader kopplade till denna delmodell och att det &r
oklart vilket underlag som bor anvandas for att uppdatera ersattningsbelop-
pet i delmodellen.

Vi foreslar ocksa ett fortsatt utredningsarbete av i huvudsak tva alternativ
(alternativ 1 och alternativ 2). Utredningsarbetet galler de tva delmodellerna
Forskoleklass och grundskola samt Gymnasieskola. | detta avsnitt beskriver
vid de tva alternativen kortfattat. I avsnitt 7 beskriver vi de tva alternativen
narmare.

2.1 Alternativ 1 (uppdatering) — forslag till
forandring och fortsatt utredningsarbete

Delmodellen Forskola och grundskola

e Normbeloppet i modersmalsundervisning i delmodellen Férskola och
grundskolan uppdateras med aktuella data till 12 190 kronor réknat i
2015 ars priser. | dagslaget uppgar detta belopp till 8 040 kronor. Det
kan overvagas om normbeloppet bor uppdateras varje ar. Detta ar moj-
ligt att géra med offentlig statistik som finns tillganglig vid Skolverket
och vid SCB.

e Moijligheten att infora ett nytt tillaggsbelopp for studiehandledning pa
modersmal i delmodellen Forskoleklass och grundskola utreds. Skalet ar
att skolforordningen kréaver att kommunerna tillhandahaller en sadan
studiehandledning om en elev behdver det.? Utredningen syftar till att f&
klarhet i om det gar att samla in tillforlitlig statistik for att berakna ett
nytt tillaggsbelopp i delmodellen Férskoleklass och grundskola.

Delmodellen Gymnasieskola

e Moijligheten att infora ett nytt tillaggsbelopp for modersmalsundervis-
ning och svenska som andra sprak i delmodellen Gymnasieskola utreds.
Skaélet ar att skollagen och gymnasieférordningen kréver att kommu-
nerna ska ge sadan undervisning.® Utredningen syftar till att se om det

2 SFS 2011:185.
3 Skollag (2010:800) och SFS 2010:2039.
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gar att samla in tillforlitlig statistik for att berakna ett nytt tillaggsbelopp
i delmodellen Gymnasieskola.

e Moijligheten att infora ett nytt tillaggsbelopp for studiehandledning pa
modersmal i delmodellen Gymnasieskola behéver utredas. Skalet ar att
gymnasieforordningen kraver att kommunerna tillhandahaller en sadan
studiehandledning till elever som behdver det.

2.2 Alternativ 2 (Socioekonomi) — forslag till fortsatt
utredningsarbete

Delmodellen Forskola och grundskola

e Mojligheten att infora en ny socioekonomiskt baserad kostnadsdifferen-
tiering for elever mellan kommunerna behover utredas. Det finns skél
for att infora en sadan differentiering. Skollagen kréaver att kommuner
ska fordela resurser till utbildning inom skolvésendet efter barnens och
elevernas olika forutsattningar och behov. Forskning visar ocksa att de
socioekonomiska forhallandena har stor betydelse for studieresultaten
och att dessa forhallanden varierar patagligt mellan kommunerna.

Delmodellen Gymnasieskola

e Modjligheten att infora en socioekonomisk delmodell fér kostnadsutjam-
ning behover utredas. Skalen for detta &r de samma som for grund-
skolan. Om utredningsarbetet leder fram till att det inte ar lampligt att
infora en sadan modell genomfors istallet samma utredningsarbete som
de delar av alternativ 1 som galler gymnasieskolan.

3 Uppdraget till Statskontoret (deluppdrag)

Enligt uppdraget ska Statskontoret bista utredningen med underlag for
berdkningar som galler for kostnadsutjamningen till foljd av flyktingin-
vandring.

Uppdraget ska rapporteras till utredningen senast den 16 juni 2017.

3.1 Narmare om uppdraget
I kostnadsutjamningssystemet for kommunerna finns ett tillagg i del-
modellen Forskoleklass och grundskola for barn fodda utanfor Sverige,

Danmark eller Norge.* Detta tillagg kallas for normbelopp. Normbeloppet
ska utjamna kostnader for undervisning i modersmal och svenska som
andrasprak. | kostnadsutjamningen finns det dven en sarskild delmodell for

4 Barn fodda i Sverige vars foraldrar bada ar fodda utanfor dessa lander ingar ocksa i denna kategori
av barn.
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barn och ungdomar med utldndsk bakgrund. Denna delmodell ger ett till-
skott i berdkningen av standardkostnaden i de kommuner som har manga
barn med utlandsk bakgrund i forhallande till 6vriga kommuner.

Enligt uppdraget ska Statskontoret beskriva hur olika tillaggsbelopp och
styckkostnader tidigare tagits fram. Tilldggen baserade pa existerande
datakallor kan i vissa falla tas fram pa flera olika satt som ger olika utfall,
och for- och nackdelar med olika tillvagagangssatt ska redovisas.

Statskontorets ska ocksa préva om ovan namnda form av utjamning bor for-
andras i syfte att 0ka precisionen i kostnadsutjamningen alternativt endast
foresla uppdaterade tillaggsbelopp. Om det inte finns relevanta kostnads-
underlag for att berdkna uppdaterade tilldggsbelopp ska Statskontoret fore-
sla de forandringar i datainsamlingen som &r nédvandiga for att kunna
berdkna nya tillaggsbelopp.

| utredningarbetet ingar ocksa att underséka om det finns anledning att
infora kostnadsutjamning for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund i
tva delmodeller. Detta galler for delmodellen for forskola, fritidshem och
annan pedagogisk verksamhet samt for delmodellen for gymnasieskolan.
Statskontoret ska ocksa préva om den nuvarande delmodellen for barn och
ungdomar med utlandsk bakgrund bor inlemmas i nagon eller nagra av del-
modellerna som hor till skolvasendet.

Om statskontoret bedémer att kostnadsutjamning bor forandras som féljd av
utredningsuppdraget ska ett forslag till utjamningsmekanism som baseras pa
ldmpliga data presenteras.

4 Snabb invandring paverkar behovet av
resurser i skolan

Den demografiska utvecklingen har inneburit att andelen elever med
utlandsk bakgrund okat under flera decennier. Under tidsperioden 1994—
2015 okade denna andel i Sverige fran cirka 12 procent till nazrmare 23 pro-
cent. Andelen utlandsfodda elever 6kade under samma period fran drygt

7 procent till ndrmare 13 procent av alla elever. En stor 6kning dgde rum
under perioden 2006-2015. Statistiken visar att andelen elever i arskurs 9
som invandrat efter sju &rs &lder okade pétagligt under denna tidsperiod.®

Denna utveckling innebar en sarskild utmaning for skolvasendet. Statistik
fran SCB visar att elever som invandrar till Sverige efter 12 ars alder har
nastan 70 procent l&gre sannolikhet att bli behériga till gymnasieskolan &n
genomsnittet for alla elever i riket.®

5 Invandringens betydelse for skolresultaten. Aktuella analyser, Skolverket 2016.
& Integration — utrikes foddas etablering i arbets- och samhallslivet. Rapport 9, SCB 2016.

STATSKONTORET

4 (21)



]

v

"™
S STATSKONTORET PM
2017-06-15 Dnr 2017/60-5

Skolkommissionen konstaterar i sitt slutbetdnkande i april 2017 att staten
och kommunsektorn star infor en svar utmaning under de narmaste aren nar
det galler skolvasendets finansiering.” Enligt Skolkommissionen kommer
den demografiska utvecklingen kréava utokade resurser till skolan i manga
kommuner. Den demografiska utmaningen &r heller inte jamnt fordelad
mellan kommunerna. Enligt Skolkommissionen ar det darfor ur ett likvar-
dighetsperspektiv angeléget att staten noga foljer kommunernas forutsatt-
ningar att finansiera skoluppdraget.

5 Skolgang for flyktingbarn, statsbidrag och
kopplingen till kostnadsutjamningen

Nedan beskriver vi dversiktligt vilket ansvar kommunerna har for asyl-
sOkande barn och nyanlénda barn samt for barn med utlandsk bakgrund. Vi
beskriver ocksa oversiktligt de riktade statshidragen till kommunerna for
asylsokande barn och nyanlanda barn. Slutligen beskriver vi kravet pa kom-
munerna att anordna modersmalsundervisning och studiehandledning i
grundskolan och i gymnasiet. Tabellen nedan visar finansieringen med rik-
tade statsbidrag till kommunerna for asylsékande barn och nyanlanda barn
samt kopplingen till kostnadsutjamningen.

Tabell Statsbidrag och kostnadsutjamning — asylsokande barn, nyanlanda barn och barn
med utlandsk bakgrund

Asylsokande barn Nyanlanda barn Barn med utldndsk bakgrund

Riktade statsbidrag till Riktade statsbidrag till Kostnadsutjamning mellan

kommunerna. kommunerna. kommunerna fér barn med
Nyanldnda med uppe- utlandsk bakgrund.

hallstillstand som galler minst
12 manader ingar kost-
nadsutjamningen genom att
de blir folkbokforda.

5.1 Kommunerna ansvarar for asylsékande barns
skolgang

Barn och ungdomar som &r asylsokande har rétt till forskola, forskoleklass,

skola och gymnasieskola. For ensamkommande barn under 18 ar maste

kommunerna dessutom ordna boende och annan omsorg. Detta galler &ven

efter att de ensamkommande barnen har fatt uppehallstillstand, fram till dess

att de har fyllt 18 ar.s

7 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvardighet (SOU 2017:35).
8 | vissa fall upp till 21 ar. Forordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsdkande m.fl.
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5.1.1 Statsbidrag till kommunerna for asylsdkande barns
skolgéang
Staten ersétter kommunernas skolkostnader med ett schablonbelopp per
barn som gar i forskola, forskoleklass, grundskola eller gymnasieskola.
Ersattningen ska tacka i princip alla kostnader som kommunen har for
respektive skolform, inklusive skolskjuts. For 2017 varierar beloppen
mellan 50 700 kronor for ett barn i foérskoleklass till 113 100 kronor for en
elev i gymnasieskola.

Kommunerna kan ocksa fa ersattning for placering av barn och for stod till
barn. Utover detta kan kommunerna ansdka om ersattning for extraordinara
skolkostnader, till exempel for sarskilt anordnade skollokaler.

5.2 Kommunerna ansvarar for nyanlanda barns
skolgang

Nar asylsokande barn far uppehallstillstand vergar de till att kallas nyan-

landa. Da ett barn har fatt uppehallstillstand som géller i minst 12 manader

blir barnet folkbokfdrt och blir invanare i en kommun. Kommunerna ansva-

rar for att ta emot nyanlanda barn och ungdomar i forskolan, forskoleklass,

grundskolan och gymnasieskolan.

Enligt skollagen ska kommunerna se till att barn och ungdomar far det stod
de behdver for att kunna tillgodogora sig den pedagogiska verksamheten i
forskolan eller undervisningen i skolan.® En nyanland som fatt uppehélls-
tillstand har samma rattigheter till samhallsservice fran kommunen och
landstinget som Gvriga invanare.

5.2.1 Statsbidrag till kommunerna for nyanlanda barns
skolgang
Kommunerna far en arlig grundersattning for flyktingmottagandet pa fem
prisbasbelopp per person, vilket motsvarar 224 000 kronor ar 2017. For att
tacka kommunernas merkostnader for flyktingmottagandet far kommunerna
dessutom en schablonerséttning for varje nyanland flykting.'° Ersattningen
ar 126 400 kronor per person for barn, ungdomar och vuxna upp till 64 ars
alder som har tagits emot i en kommun under 2016 eller senare.!! Erstt-
ningen ska bland annat tacka sérskilda introduktionsinsatser och merkostna-
der i skola, forskola, fritidshem och barnomsorg. Erséttningen &r tidsbegran-
sad och betalas ut med delbelopp under tva ar.

9 Skollag (2010:800), 3 kap., 12 a §-12f 8.
10 Fgrordning (2010:1122) om statlig ersattning for insatser for vissa utlanningar.
1 For personer som ar 65 ar och aldre 4r ersattningen 79 100 kronor per person.
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5.3 Barn med utlandsk bakgrund —tva
kompensationer finns i nuvarande

kostnadsutjamning
Nar barn inte langre raknas som asylsokande eller nyanlanda far kommu-
nerna inte statsbidrag for dessa barn. De barn som har fatt uppehallstillstand
som galler i minst 12 manader ingar i befolkningsstatistiken och kommer da
med i underlaget for kostnadsutjamningen som ”barn med utl&ndsk bak-
grund”.*? P& detta sitt kan kostnadsutjamningen ségas “kroka i” efter det att
statsbidragen till kommunerna for kostnader for asylsokande och nyanlédnda
for varje given grupp flyktingar faller bort. Eftersom nyanlanda barn och
ungdomar har utlandsk bakgrund och ingar i folkbokféringen inverkar de pa
utfallet av kostnadsutjdamningen.

5.3.1 Kompensation for modersmalsundervisning och
ersattning for barn med utlandsk bakgrund

| kostnadsutjamningen for kommunerna finns tva typer av ersattningar som
galler barn med utldndsk bakgrund. Den ena ersattningen kallas for norm-
belopp och galler for modersmalsundervisning och undervisning i svenska
som andrasprak i grundskolan. Den andra ersattningen ingar i delmodellen
for barn och ungdomar med utldndsk bakgrund med ett sarskilt tillagg.

Normbeloppet for modersmalsundervisning och undervisning svenska som
andrasprak ingar i delmodellen for forskoleklass och grundskolan och ar i
dagslaget till 8 040 kronor per elev med utlandsk bakgrund i aldern 7-15 ar.
| detta fall definieras utlandsk bakgrund som att barnet &r fott utanfor Sve-
rige, Norge och Danmark eller att bada foraldrarna ar fodda utanfor dessa
lander. 3

Det finns &ven en separat delmodell for barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund. I denna delmodell berdknas standardkostnaden i kommunen med
ett tillagg i de distrikt dar andelen barn med utlandsk bakgrund &r hogre an
riksgenomsnittet. Tillagget &r 75 kronor per invanare for varje procentenhet
som andelen barn och ungdomar med utlandsk bakgrund i dldern 0-19 ar
overstiger den genomsnittliga andelen i landet.

12 Enligt skollagen (3 kap. § 12a) ar en elev inte langre nyanland efter att ha gatt i skolan i fyra ar i
Sverige.

13 Definitionen av begreppet “utlandsk bakgrund” skiljer sig har fran den definition som anvands i
delmodellen fér barn och ungdomar med utléndsk bakgrund dér "utlandsk bakgrund” omfattar ett

farre antal lander. Definitionen av "utlandsk bakgrund” i delmodellen for forskoleklass och grund-
skola ar & andra sidan snavare i bemarkelsen att bada foraldrarna ska vara fodda utomlands.
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5.3.2 Modersmalsundervisning och studiehandledning pa
modersmal

Det finns tre tydligt definierade verksamheter i kommunala skolor och fri-
skolor som dr riktade till barn och ungdomar med utlandsk bakgrund. Det
galler modersmalsundervisning, undervisning i svenska som andrasprak och
studiehandledning pa modersmalet.

Enligt skollagen har elever i grundskolan och gymnasiet rétt till moders-
malsundervisning och svenska som andrasprak.* Kostnadsutjamningen ut-
jamnar kommunernas kostnader for modersmalsundervisning i grundskolan
men systemet saknar utjamning for modersmalsundervisning i gymnasie-
skolan. Bade skolférordningen och gymnasieférordningen kraver ocksa att
en elev som behover studiehandledning pa sitt modersmal ocksa ska fa
det.'> Men kostnadsutjamningen ger inte nagon sarskild kompensation for
detta krav.

6 Delmodellen f6r barn och ungdomar med
utlandsk bakgrund

Delmodellen for barn och ungdomar med utldndsk bakgrund inférdes i kost-
nadsutjamningen 2000.® Modellen ger en kompensation i berakningen av
standardkostnaden for de kommuner som har distrikt dar andelen barn och
ungdomar med utlandsk bakgrund i aldern 0-19 ar &ar hogre &n riksgenom-
snittet.

6.1 Berédkningen av kompensationen

Berakningen av kompensationen utfors i tva steg. | det forsta steget berak-
nas andelen barn med utlandsk bakgrund i distriktet minus den genomsnitt-
liga andelen barn med utlandsk bakgrund i landet.!” Utifrén denna differens
berdknas sedan standardkostnaden. | det andra steget berdknas standardkost-
naden for varje kommun med ett tilldgg i de distrikt i kommunerna dér
andelen barn med utlandsk bakgrund i aldern 0-19 ar ar hogre an riks-
genomsnittet. Tilldgget ar 75 kronor per person for varje procentenhet som
andelen barn med utlandsk bakgrund 6verstiger motsvarande andel i hela
riket. I de kommuner dar det inte finns nagot distrikt med en hégre andel
barn med utlandsk bakgrund &n riksgenomsnittet ar standardkostnaden noll.

14 Kap. 10 kap. 7 8, 15 kap., 19 § och 18 kap. 19 § skollagen (2010:800). Skolforordningen
(2011:185), 5 kap., 4 § och gymnasieforordningen (2010:2039), 4 kap., 11 § och 15 8.

15 En elev har enligt skolférordningen (SFS 2011:185) och enligt gymnasieforordningen (SFS
2010:2039) ratt fa studiehandledning pa sitt modersmal om eleven behéver det.

16 Prop. 1998/99:89.

17 Detta galler for andelen barn och ungdomar den 31 december tva ar innan utjamningsaret i aldern
0—19 ar som &r fodda utom Norden eller EU — eller som &r fédda inom Norden eller EU och har minst
en fordlder som &r fodd utom Norden eller EU. Med EU avses de medlemslénder som ingick i
unionen fore utvidgningen 2004.
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Fran och med 2017 berdknas kompensationen utifran andelen barn med
utlandsk bakgrund i distrikt i stallet for i kommundelar. Befolkningen i
distrikten uppdateras arligen vilket inte var fallet i kommundelarna.

6.2 Delmodellen saknar tillforlitligt

kostnadsunderlag
Det finns inte nagon tydligt definierad merkostnad i delmodellen for barn
och ungdomar med utlandsk bakgrund och det saknas ett tillforlitligt kost-
nadsunderlag for att uppdatera tillagget i delmodellen. Tilldgget har legat
fast med ett nominellt belopp om 75 kronor sedan ar 2000.

Det gar inte att berakna de merkostnader som ar forknippade med barn med
utlandsk bakgrund utifrdn kommunernas redovisning. Det gar darfor inte att
uppdatera ersattningsbeloppet pa ett tillforlitligt satt. Kostnaderna skulle
mojligen kunna uppskattas om nya uppgifter samlades in fran kommunerna.
Men sadana uppgifter skulle &nda bli relativt osakra eftersom kostnadsredo-
visningen for olika kommunala tjanster inte kan kopplas till olika grupper av
individer.

Enligt Utjdmningskommittén 2003 hade Svenska kommunférbundets inte-
grationsberedning jamfort stadsdelar i kommuner dar personer med utldndsk
bakgrund utgor en hog andel av befolkningen. Integrationsberedningen. ®
Integrationsberedningen uppskattade att:

”... kostnaderna per barn i den aktuella gruppen dverstiger genomsnittet for
kommunen med ca 10 procent i sdvél barnomsorgen som grundskolan.”

I regeringens proposition ndmns foljande motiv for att inféra kompensa-
tionen:

”Regeringen delar de synpunkter som framférts av flera remissinstanser att
en hog andel invanare med utlandsk bakgrund kan stélla hogre krav pa den
kommunala verksamheten”.*?

| samma proposition pekar regeringen ocksa pa att de merkostnader som kan
folja av detta redan beaktas i kostnadsutjamningen for grundskola och indi-
vid- och familjeomsorg. Men regeringen namner ocksa att det ar befogat att
ytterligare komplettera kostnadsutjamningen sa att de storre behoven av
insater i kommuner med en hdg andel barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund fran lander utanfér EU och Norden beaktas.

Det &r oklart hur integrationsberedningens uppgift om 10 procents hogre
kostnad har anvants som underlag for att faststalla det nuvarande tillagget pa

18 Gemensamt finansierad utjamning i kommunsektorn (SOU 2003:88), sid. 162.
19 Prop. 1998/99:89, sid. 20.
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75 kronor i delmodellen. Uppgiften om 10 procent ar heller inte representa-
tiv som ett genomsnitt for alla landets kommuner eftersom den endast galler
en viss grupp av kommuner.

6.3 Delmodellen for barn och ungdomar med

utlandsk bakgrund bor avskaffas
Statskontoret anser att det ar viktigt att kostnadsutjamningen ar transparent
sa att de ingdende delmodellerna speglar de kostnader som tydligt gar att
koppla till verksamheter i kommunerna. Delmodellen Barn och ungdomar
med utlandsk bakgrund &r inte transparent pa detta satt.

Statskontoret bedomer att delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund bor avskaffas i kostnadsutjamningen fér kommunerna. Skélet ar
att det ar oklart vilka insatser och kostnader som ingar i delmodellen. Som
foljd av detta saknas det ocksa ett lampligt underlag for att berakna kost-
nadsutjdmningen.

Det ocksa oklart hur kostnadsutjamningen via delmodellen for barn och
ungdomar med utlandsk bakgrund hénger ihop med de andra delmodellerna.
Detta géller i forsta hand kostnadsutjgmningen i delmodellen for forskola
och grundskola, som innehaller kostnadsutjamning for modersmalsundervis-
ning och svenska som andrasprak.

Det finns skal for att barn och ungdomar med utléndsk bakgrund behdver
mer stod &n andra elever, dven utéver modersmalsundervisning och svenska
som andrasprak. Enligt Statskontorets bor det undersokas och klargoras
vilka dessa kostnader &r och hur de kan berdknas. En mgjlighet &r att ta med
socioekonomiska forhallanden i kostnadsutjamningen i grund- och gymna-
sieskolan. Men detta kraver ett fortsatt utredningsarbete. Vi beskriver tva
mojliga riktlinjer for ett sadant arbete i avsnitt 7 i denna promemoria.

7 Fortsatt utredningsarbete — tva alternativ

Enligt uppdraget ska Statskontorets prova om kostnadsutjgmningen bor for-
andras i syfte att 6ka precisionen eller endast foresla uppdaterade ersétt-
ningsbelopp. | detta avsnitt diskuterar vi darfor hur kostnadsutjamningen i
delmodellen for férskoleklass och grundskola och delmodellen fér gymna-
sieskola skulle kunna forandras for att inkludera sérskilda kostnader for barn
med utlandsk bakgrund i skolan tydligare &n i dag.

7.1  Utgangspunkter for fortsatt utredningsarbete
Nedan diskuterar vi tva tankbara alternativ for vidare utredning for att for-
andra delmodellerna for forskola och grundskola samt delmodellen for gym-
nasieskola. Vi utgar i bada alternativen fran att det finns indikationer pa att
variationen mellan kommunerna nar det galler behov av stod per elev i bade
grund- och gymnasieskolan har 6kat pa grund av att invandringen har 6kat.
Mottagandet av nyanlédnda ar ojamnt fordelat mellan landets kommuner och
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spridningen i andelen utrikes fédda barn och ungdomar mellan kommunerna
har ocksa tilltagit de senaste &ren.?° Darfor finns det anledning att se dver
kostnadsutjamningen.

Det ena alternativet (alternativ 1) innebdr att uppdatera den befintliga del-
modellen for forskoleklass och grundskola med en aktuell berékning av det
sa kallade normbeloppet for modersmalsundervisning. Om det gar att samla
in ett nytt datamaterial for att berdkna kostnaderna for studiehandledning pa
modersmal sa kan modellen kompletteras med ett nytt tillaggsbelopp. Vi
beskriver detta i avsnitt 7.2. | detta alternativ utreds ocksa mojligheten att
infora ett nytt normbelopp fér modersmalsundervisning, svenska som andra-
sprak och studiehandledning i gymnasieskolan. Det beror pa att gymnasie-
forordningen kraver att kommunerna ska tillhandahalla dessa stod.

Det andra alternativet (alternativ 2) innebér att komplettera delmodellen for
forskoleklass och grundskola genom att infora en variation i kostnaden per
elev mellan kommunerna. Variationen kan majligen berdknas med utgangs-
punkt fran den socioekonomiska modell som SCB har tagit fram pa uppdrag
av Skolkommissionen. Med denna modell berdknas ett index for varje kom-
mun utifran kommunens socioekonomiska forhallanden. Detta beskrivs i av-
snitt 7.3. | alternativ 2 utreds ocksa moéjligheten att utveckla en ny delmodell
for kostnadsutjamning i gymnasiet som baseras pa socioekonomiska forhal-
landen.

7.2  Alternativ 1 (uppdatering) — forslag till

forandring och fortsatt utredningsarbete
Detta alternativ innebdr att normbeloppet uppdateras med aktuella data med
hjalp av samma metod som utjdmningskommittén.08 anvéande (se avsnitt
7.2.1). Dessutom ska fragan om kompensation med ett tillaggsbelopp for
studiehandledning pa modersmal vid berakning av standardkostnaden utre-
das. Skalet till att infora tilldgget ar att staten via skolférordningen ger vissa
elever ratt att fa studiehandledning pa ett annat sprak an svenska och att
kommunerna darfor behover tilldela resurser till denna verksamhet.

Det finns &ven anledning att inféra en kompensation i kostnadsutjgmningen
for modersmalsundervisning och svenska som andrasprak i gymnasiet
eftersom vissa elever har ratt till detta stod.

En forutsattning for att infora n&mnda kompensationer &r att kostnaderna for
dessa verksamheter i kommunerna inte ar férsumbara. Det ska ocksa vara
mojligt att samla in ett lampligt statistiskt underlag fran kommunerna.

20 Statskontoret (2016), Flyktinginvandring och kommunal utjamning — analys av utredningsbehov,
rapport 2016:32, sid. 40-42.
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7.2.1 Uppdatering av normbelopp i delmodellen Forskoleklass
och grundskola

I delmodellen for forskoleklass och grundskola finns ett sérskilt tillagg eller
avdrag for modersmalsundervisning och undervisning i svenska som andra-
sprak. En kostnad per elev som kallas normbelopp beréknas. Normbeloppet
uppdaterades senast ar 2014 pa forslag av utjgmningskommittén.08 och &r i
dagslaget 8 040 kronor. Tillagget eller avdraget bygger pa andelen 7-15
aringar med utlandsk bakgrund i kommunen. | detta fall definieras utlandsk
bakgrund som att barnet &r fott utanfér Sverige, Norge och Danmark eller
att minst en foralder &r fodd utanfor dessa lander.

Det nu gallande normbeloppet pa 8 040 kronor berdknades av utjamnings-
kommittén.08 utifran en I6nekostnad for lararna som bedrev undervisningen
dividerad med antalet barn som fick modersmalsundervisning och undervis-
ning i svenska som andrasprak. Lonekostnaden beraknades med det berak-
nade antalet heltidstjanster under lasaret 2009/2010 multiplicerat med den
genomsnittliga lararlénen i grundskolan i riket 2009 inklusive l6nekostnads-
palagg. Kallan till uppgifterna om lararlon i grundskolan ar SCB och upp-
gifter om antal larare och elever kommer fran Skolverket.

Med samma metodik skulle ett uppdaterat normbelopp bli 12 190 kronor
med data for 2015. Berakningen baseras pa en genomsnittlig 16nekostnad
for en grundskolelérare under 2015 i riket och antalet larare som undervisar
i hemsprak och svenska som andrasprak. Vidare baseras berakningen pa
antalet elever som fick modersmalsundervisning och undervisning i svenska
som andrasprak under lasaret 2015/2016. Enligt Skolverkets statistik fick
237 645 elever denna undervisning (se bilagan till denna promemoria for en
utforligare berékning).

Det kan 6vervagas om normbeloppet bor uppdateras varje ar. Detta ar moj-
ligt att géra med offentlig statistik som finns tillganglig vid Skolverket och
vid SCB.

7.2.2 En ny kompensation for studiehandledning pa
modersmalet

Som ovan namnts ger skolférordningen rétt till elever att fa studiehandled-
ning pa sitt modersmal. Det finns darfor principiella skal att utjamna kostna-
derna for denna verksamhet mellan kommunerna genom att kompensera i
berdkningen av standardkostnaden i delmodellen for férskola och grund-
skola. En forutsattning ar att kostnaden for studiehandledningen inte ar for-
sumbar och att det gar att samla in ett lampligt statistiskt underlag fran kom-
munerna. En méjlighet &r att regeringen beslutar om att lata Skolverket
samla in de data som behovs fran kommunerna. Ett nytt tillagg kan da
berdknas och l&ggas till i delmodellen for forskola och grundskola vid
berdkning av standardkostnaden i varje kommun. Vi forvéntar oss att en
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sadan forandring medfor att de kommuner som har tagit emot manga nyan-
landa barn eller har manga barn vars modersmal inte ar svenska kan fa mer
resurser via kostnadsutjamningen &n vad de annars skulle fa.

7.2.3 En ny kompensation fér modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal i gymnasiet

Mojligheten att infora ett nytt tillaggsbelopp for modersmalsundervisning
och modersmal och svenska som andrasprak i delmodellen for gymnasie-
skola bor utredas narmare. Det bor ocksa utredas om det ar lampligt att
infora ett nytt tillaggsbelopp for studiehandledning pa modersmalet i gym-
nasiet. Det beror pa att skollagen och gymnasieférordningen kraver att kom-
munerna tillhandahaller sddan undervisning. Gymnasieférordningen kraver
ocksa att studiehandledning ges pa modersmalet om eleven behover det.
Utredningen ska dels ge underlag for att bedéma om kostnaderna ar sa pass
stora att de bor utjgmnas mellan kommunerna, dels ta fram ett tillforlitligt
statistiskt underlag for att berakna nya tillaggsbelopp.2t

7.3  Alternativ 2 (socioekonomi) — forslag till

forandring och fortsatt utredningsarbete
Skollagen s&ger att kommunerna ar skyldiga fordela resurser till utbildning
inom skolan utifran barnens och elevernas olika forutséttningar och behov.
Utbildningen ska framja alla barns och elevers utveckling och larande samt
en livslang lust att lara. | utbildningen ska hansyn tas till barns och elevers
olika behov. Allt fler kommuner anvander sig darfor av socioekonomiska
modeller for att fordela medel mellan distrikt och skolor.

Den socioekonomiska strukturen varierar patagligt mellan olika kommuner.
Detta innebér att mojligheterna att na goda resultat i skolverksamheten
ocksa varierar mellan kommunerna. Statskontoret anser darfor att det finns
skal att utreda mojligheten att dven ta med socioekonomiska forhallanden i
kostnadsutjamningen for kommunernas skolverksamhet.

Underlagen for den nuvarande kostnadsutjamningen baseras pa olika verk-
samheters kostnader dar strukturella skillnader ska utjgmnas mellan kom-
munerna respektive landstingen. Att inféra skillnader i socioekonomisk
struktur i kostnadsutjgamningen for skolverksamhet innebar ett principiellt
avsteg och en utvidgning av de principer som nu géller for kostnadsutjam-
ningen. Utvidgningen bestar i att 4ven behovet av resurser som kan kom-
pensera for olika forutsattningar i kommunerna att na resultat bland eleverna
i skolan innefattas. Dessa behov finns inte sarredovisade som kostnader och
ingar darfor inte kommunernas rakenskapssammandrag for skolverksam-
heten. Principen om vilka strukturella forhallanden som bor inga i kostnads-
utjamningen for kommunernas skolverksamhet kan darfér komma att

21 Skollagen (2010:800), 15 kap. 19 §, Gymnasieforordningen (2010:2039), 4 kap. 15-20 § och 9 kap.
98.
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behova diskuteras och férandras om kostnadsutjamningen ska utvidgas till
att omfatta olika socioekonomisk struktur i kommunerna.

Motiven for ett fortsatt utredningsarbete beskrivs mer ingaende nedan.

7.3.1 Socioekonomiska forhallanden och resurser i skolan har
betydelse for elevernas prestationer

Det finns ett brett stod i forskningen for att socioekonomiska forhallanden
har stor betydelse for elevernas resultat. Elevernas utlandska bakgrund &r en
socioekonomisk faktor som visat sig ha sérskilt stor betydelse i detta sam-
manhang. Det finns ocksa ett brett stod i forskningen for att resurstilldel-
ningen i skolan har betydelse for elevernas prestationer, det géller i synner-
het larartithet och lararnas kompetens.?? Darfor bedémer Statskontoret att
ett fortsatt utredningsarbete bor genomforas for att utjamna kostnaderna for
skolverksamhet, dven med hansyn till socioekonomiska forhallanden.

Denna utredning bor prova om den socioekonomiska modellen som Skol-
kommissionen latit SCB ta fram kan fungera som fordelningsmekanism i
kostnadsutjamningen for forskole- och grundskoleverksamhet. Tva fragor ar
viktiga i detta ssmmanhang. Den ena fragan ar om SCB:s index i den utar-
betade modellen &r relevant for att spegla skillnader i behovet av resurser
mellan kommunerna for elever i férskola och grundskola. Den andra fragan
ar under vilka villkor SCB kan uppdatera regressionsskattningen i den
socioekonomiska modellen och hur ofta denna uppdatering bor goras.

Att implementera Skolkommissionens modell skulle innebéra att den nuva-
rande delmodellen for forskoleklass och grundskola kompletteras med en
variation i den berdknade kostnaden per elev mellan kommunerna baserad
pa socioekonomiska forhallanden.

Det finns ocksa anledning att utreda om det ar mojligt och lampligt att
infora en socioekonomisk modell for kostnadsutjdamning i gymnasiet.

Nedan beskriver vi den socioekonomiska modell som Skolkommissionen
l4tit SCB utarbeta. Vi beskriver ocksa hur modellen skulle kunna anvandas i
kostnadsutjamningen.

7.3.2 Skolkommissionens socioekonomiska modell

SCB har pa uppdrag av Skolkommissionen utarbetat en socioekonomisk
modell for att fordela statsbidragsmedel till skolverksamhet i kommunerna.
Grundtanken &r att socioekonomiska forhallanden har betydelse for sanno-
likheten att en elev uppnar ett givet resultat i skolan. | detta fall handlar det
om sannolikheten att na behorighet till gymnasieskolans yrkesprogram.

22 Se till exempel Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvardighet (SOU
2017:35), Lika skola med olika resurser — en ESO-rapport om likvardighet och resursfordelning
(ESO 2009:5) och Ankomst och harkomst — en ESO-rapport om skolresultat och bakgrund (ESO
2017:3).
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Detta stammer vél 6verens med forskningsresultat inom skolomradet. Det
finns dven forskning som visar att det finns ett positivt samband mellan till-
delning av resurser i skolan och elevernas prestationer. | modellen forklaras
sannolikheten for behorighet till gymnasieskolans yrkesprogram.?

Modellen berdknar ett index for varje kommun utifran socioekonomiska for-
hallanden med en skattad regressionsekvation. En kommun med ett index-
varde som ar mindre an 100 har en lagre forvantad andel elever som riskerar
att inte uppna behorighet till gymnasiestudier. En kommun som har index-
vardet 100 ligger pa samma niva som rikets genomsnitt. En kommun som
har ett indexvarde som ar storre &n 100 har en hogre forvantad andel obeho-
riga jamfort med riksgenomsnittet.

De faktorer som ingar i modellen ar foljande:

e Vardnadshavarnas utbildningsniva
Invandring

Vardnadshavarnas inkomst

Kon

Ekonomiskt bistand

Familj

Antal syskon

e Bostadsomradets socioekonomiska status?*

Modellen ger ett mycket starkt utslag for faktorn som speglar invandring.
Denna faktor innehaller variablerna "invandrat inom tre ar fran grundskole-
avgang” och "invandrat 4-6 ar fran grundskoleavgang”.

7.3.3 Tillampning i kostnadsutjdmningen for forskoleklass och
grundskola — en preliminar beddémning

Var bedémning ar att SCB:s modell skulle kunna tillampas i delmodellen
for forskoleklass och grundskola. Men det krévs ett fortsatt utrednings- och
berdkningsarbete for att bedéma om det &r lampligt.

En tillampning av den socioekonomiska modellen skulle innebdra att resur-
ser for forskole- och grundskoleverksamhet omférdelas mellan kommuner
med hansyn tagen till strukturella skillnader i kommunernas socioekonomi-
ska forhallanden. De kommuner som har mer gynnsamma socioekonomiska
forhallanden skulle tilldelas mindre resurser i kostnadsutjamningen — och
tvartom. Nedan beskriver vi en teknik som mojligen skulle kunna anvandas
for att berédkna standardkostnaden.

23 En detaljerad beskrivning av regressionsmodellen finns i Skolkommissionens slutbetankande SOU
2017:35, bilaga 5 och bilaga 7.
24 Det omrade som individerna bor i klassas med utgangspunkt i ett antal socioekonomiska variabler.
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Index styr berdkningen for kostnad per elev i kommunerna

De kommuner som har ett indexvarde som 6verstiger 100 tilldelas mer
resurser per elev pa grund av att de har samre socioekonomiska forhallanden
an genomsnittet i riket. Skalet &r att saidana kommuner kan forvantas behova
tillfora mer resurser till skolverksamheten for att na en given frekvens elever
som &r behdériga for gymnasiestudier. De kommuner som har ett indexvérde
som understiger 100 tilldelas minde resurser per elev pa grund béttre socio-
ekonomiska forhallanden an genomsnittet i riket.

Om SCB:s modell skulle anvandas i kostnadsutjgamningen skulle ett sarskilt
berakningsforfarande inforas for att berakna tillagg eller avdrag for socio-
ekonomiska forhallanden. Detta skulle innebéra ytterligare omférdelning av
medel mellan kommunerna jamfért med vad den nuvarande delmodellen for
forskola och grundskola omfordelar.

Nedan beskriver vi schematiskt hur detta tillagg eller avdrag kan inforas i
delmodellen for férskola och grundskola i kostnadsutjamningen for kommu-
nerna.

Formel for beréakning av standardkostnaden
I den nuvarande delmodellen berdknas standardkostnaden enligt foljande:

Standardkostnad (nuvarande modell) = [(Andel 6-aringar i kommunen x
genomsnittlig kostnad per 6-aring i riket) + (Andel barn 7-15 ar i kommu-
nen x genomsnittlig kostnad per 7-15-aring i riket)) + Tilldgg/avdrag for
modersmalsundervisning och svenska som andrasprak + Tillagg/avdrag for
sma skolor och skolskjutsar] x forandring av NPI

For att ta hansyn till olika socioekonomiska férhallanden i kommunerna
skulle en socioekonomisk faktor ”Index (i) /100 kunna laggas in for att
justera och variera kostnaden per elev mellan kommunerna. Den socioe-
konomiska faktorn géller har for aldersgruppen 7-15 ar men kan aven info-
ras for elevkostnaden bland 6-aringar i respektive kommun.

Standardkostnad (alternativ 2) = [(Andel 6-aringar i kommunen x genom-
snittlig kostnad per 6-aring i riket) + (Andel barn 7-15 ar i kommunen x
(genomsnittlig kostnad per 7-15-dring i riket + (tillagg/avdrag per 7-15
aring for socioekonomiska forhallanden i kommunen)) + Tillagg/avdrag
for modersmalsundervisning och svenska som andrasprak + Tillagg/avdrag
for sma skolor och skolskjutsar] x forandring av NPI

Den nuvarande delmodellen for forskoleklass och grundskola kompenserar
sarskilt for modersmalsundervisning och svenska som andrasprak. Det blir
en fraga for en kommande utredning att avgéra om denna kompensation blir
Overflodig om den socioekonomiska kostnadsdifferentieringen infors.
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7.3.4 En socioekonomisk modell for kostnadsutjdmning i
gymnasiet

Det finns &ven skél for att utreda om det ar mojligt och lampligt att inféra en
socioekonomisk modell for kostnadsutjamning i gymnasiet. Det blir da
fraga om en annan modell dn den som SCB utarbetat at Skolkommissionen.
| detta fall kan det bli fraga om att med socioekonomiska faktorer forklara
kvalifikation for studier vid hdgskolor eller mojligen hur olika skolor upp-
fyller malen med gymnasieskolan.

Om utredningsarbetet leder fram till att det inte ar lampligt att inféra en
sadan modell genomfors istallet samma utredningsarbete som de delar av
alternativ 1 som galler gymnasieskolan. Det blir da fraga om att berakna ett
nytt tillaggsbelopp for modersmalsundervisning samt svenska som andra-
sprak och ersattning for studiehandledning pa modersmal.

8 Svar pa fragorna som stélls i uppdraget
frAn utredningen

| detta kapitel svarar vi pa fragorna i uppdraget till Statskontoret fran Utred-
ningen om 6versyn av kostnadsutjamningen (Fi 2016:12).

8.1  Hur har olika tillaggsbelopp tidigare tagits fram?
I denna promemoria redovisar vi hur normbeloppet i delmodellen for for-
skola och grundskola tagits fram. Vi redovisar ocksa sa langt det ar mojligt
hur erséttningsbeloppet i delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund berdknas. Metoden fér berakningen av normbeloppet framgar i
bilagan till denna PM. I avsnitt 6 beskriver vi bakgrunden till varfér delmo-
dellen for barn och ungdomar med utldndsk bakgrund infordes.

8.2 BOr kostnadsutjamningen forandras i syfte att
Oka precisionen?
Statskontorets beddmer att ett fortsatt utredningsarbete bor utforas. Ett
sadant utredningsarbete bor bedrivas enligt nagot av de tva olika alternativ
som beskrivs i avsnitt 7 i denna promemoria. Enligt Statskontorets uppfatt-
ning bor det prévas om en socioekonomisk modell fér kostnadsutjamning
bor inforas for forskolan och grundskolan samt for gymnasieskolan. En
sadan socioekonomisk modell bor innehalla variabler som speglar invand-
ring och barn med utlandsk bakgrund. Statistiska centralbyran (SCB) har pa
uppdrag av Skolkommissionen utarbetat en socioekonomisk modell som
pekar pa att utlandsk bakgrund har stor betydelse for elevernas prestationer i
grundskolan. Det bor provas om denna modell &r lamplig att tillampa inom
kostnadsutjamningen for kommunerna.

Delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund bor avskaffas.
Skalet ar att det ar oklart vilka insatser och kostnader som ingar i delmo-
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dellen. Detta medfor ocksa att det saknas ett lampligt underlag for berak-
ningarna i kostnadsutjamningen. Enligt de tva olika alternativ som beskrivs i
avsnitt 7 bor andra utjamningsmekanismer for barn med utlandsk bakgrund
provas.

8.3 BOr delmodellen fér barn och ungdomar med
utlandsk bakgrund inlemmas i nagon eller nagra
av de andra delmodellerna?

Utredningen om 6versyn av kostnadsutjamningen har stéllt fragan om den

nuvarande delmodellen for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund bor

inlemmas i nagon eller nagra av delmodellerna som avser skolvésendet.

Enligt Statskontoret bor — som ovan ndmnts — delmodellen for barn och
ungdomar med utlandsk bakgrund avskaffas. Andra alternativ till kostnads-
utjamning i skolvésendet for barn med utlandsk bakgrund bor i stéllet utre-
das.
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Bilaga: Ersattningsbelopp i delmodellen Forskoleklass
och grundskola — berédkningsmetod och uppdatering

| denna bilaga beskriver vi hur normbeloppet i modersmalsundervisningen
berdknats. Vi redovisar ocksa en uppdaterad berdkning av normbeloppet
med data for 2015.

Berakning av normbelopp i delmodellen for forskoleklass och
grundskola

I den nuvarande kostnadsutjamningen finns det i delmodellen forskoleklass
och grundskolan ett sérskilt tillagg eller avdrag for modersmalsundervisning
och undervisning i svenska som andrasprak. En kostnad per elev som kallas
normbelopp beraknas. Normbeloppet uppdaterades senast ar 2014 pa forslag
av utjamningskommittén.08 och &r i dagslaget till 8 040 kronor.? Tillagget
eller avdraget bygger pa andelen 7-15 aringar med utlandsk bakgrund i
kommunen. | detta fall definieras utlandsk bakgrund som att barnet &ar fott
utanfor Sverige, Norge och Danmark eller att minst en foralder ar fodd utan-
for dessa lander.

Utjamningskommitténs berékning av normbeloppet baserades pa en genom-
snittlig manadslonekostnad per grundskolelarare ar 2009, antalet larare som
undervisar i hemsprak och svenska som andrasprak under lasaret 2009/2010
(omraknat till heltidstjanster) och antalet elever som deltog i modersmals-
undervisning eller undervisning i svenska som andrasprak under lasaret
2009/10.

Den genomsnittliga manadslonekostnaden per grundskolelérare ar 2009
beraknades till 36 636 kronor. Med statistik fran Skolverket berdknades
antalet larare som undervisar i hemsprak och svenska som andrasprak under
lasaret 2009/2010 (omréaknat till heltidstjanster) till 2 995. Antalet elever
som deltog i modersmalsundervisning eller undervisning i svenska som
andrasprak var enligt Skolverkets statistik 163 690 under lasaret 2009/2010.

Det nu gallande normbeloppet pa 8 040 kronor beréknades av utjamnings-
kommittén.08 med en lonekostnad for lararna som bedrev undervisningen
dividerad med antalet barn som deltog i modersmalsundervisning eller
undervisning i svenska som andrasprak. Lonekostnaden berdknades med ett
uppskattat antal heltidstjanster under lasaret 2009/2010 multiplicerat med
den genomsnittliga lararlénen i grundskolan i riket 2009 inklusive 16nekost-
nadspalagg. Kallan till uppgifterna om lararlon i grundskolan var SCB och
uppgifter om antal larare och elever kom fran Skolverket.

25 50U 2011:39, prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 25, bet. 2013/14:FiU3, rskr. 2013/14: 69.
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Uppdatering av normbeloppet

Med samma metodik som utjamningskommittén.08 anvande for att berdkna
normbeloppet skulle ett uppdaterat normbelopp bli 12 190 kronor med data
for 2015.

Berakningen baseras pa en genomsnittlig 1onekostnad fér en grundskole-
larare under 2015 i riket, antalet larare som undervisar i hemsprak och
svenska som andrasprak under lasaret 2015/2016 och antalet elever som del-
tog i modersmalsundervisning eller undervisning i svenska som andrasprak
under lasaret 2015/2016. Den genomsnittliga I16nekostnaden per larare be-
raknas till 480 180 kronor for ar 2015. Antalet larare omréknat till heltid
uppgick till 6 034 under lasaret 2015/2016. Enligt Skolverkets statistik upp-
gick antalet elever som deltog i modersmalsundervisning eller undervisning
i svenska som andrasprak till 237 645 under lasaret 2015/16.
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