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Statens ofullkomlighet?
Kommunal utjdmning och invandring
- med Malmad som exempel

Mats Persson, doktorand, fodd 1980

Abstract
For att mojliggdra en omfordelnings- och stabiliseringspolitik anvander sig vissa
lander, sasom Sverige, av utjamningssystem. Om denna kompensation aterspeglar
de faktiska kostnaderna har varit en diskuterad fraga de senaste aren. En alltfor
omfattande utjamning riskerar emellertid att ske pa bekostnad av mojligheten att
anpassa kompensationen efter faktiska kostnader.

| fokus star de kostnader Malmo kommun hade for tillnandahallandet av
valfardstjanster for invandrare for ar 2003. Kompensationsgraden bestdams genom
att jamfora ersattningen fran det statliga utjamningssystemet med Malmo kommuns
resursfordelningssystem samt understka faktiska kostnader for flyktingmottagande
och invandrarrelaterade verksamheter med den faktiska kompensationen fran
utjamningssystemet.

Studien visar att den statliga kompensationen &r otillracklig for
flyktingmottagande och att fordelningen i det statliga utjamningssystemet sker
utifran andra kriterier an vad som ar fallet i Malmo kommuns resursfordelning.

Inledning

”Malmo kompenseras inte tillrackligt for sitt flyktingmottagande.” Det
konstaterade Integrationsverket i en rapport fran 2003 efter att man studerat statens
ersattning for flyktingmottagande under aren 1999-2003. Under 2004 praglades



samhéllsdebatten av en konflikt mellan kommunpolitiker och rikspolitiker kring
fragan om staten kompenserar fullkomligt for flyktingmottagande. Malmo stads
socialdemokratiska kommunstyrelseordférande limar Reepalu framforde att
inflyttningen av nyanlanda invandrare borde stoppas under en femarsperiod.! En
stor del av kritiken géllde systemet med eget boende (ebo) for asyls6kande, som
ansags leda till trangboddhet och alltfor omfattande kostnader for kommunen. Som
en foljd av kritiken beslutade riksdagen i december 2004 att avskaffa ebo-systemet.

Integrationsverkets rapport och avskaffandet av ebo-systemet ar en del av samma
mynt, ndmligen den inbyggda motsattning mellan stat och kommun i en
samhallsorganisation som bygger pa statlig finansiering och lokalt (kommunalt)
utférande.

Foreliggande studie tar sin utgangspunkt i existerande forvantade konflikt mellan
stat och kommun genom att fokusera pa Malmo stad och forhoppningen ar att
kunna dra vidare slutsatser om férekomsten av denna konflikt pa ett generellt plan.

Kommuner erhaller ersattning for flyktingar genom det statliga
introduktionsstodet som galler under de forsta tre ren i Sverige.” Kostnader som
galler déarefter eller for anhériginvandrare kompenseras genom det generella
stadsbidraget och det kommunala utjamningssystemet. Det sistndmnda utgor ett
centralt element i forverkligandet av dessa véalfardssatsningar genom att det avser
att garantera kommuner en given niva i skatteintakter och kostnadskompensation
pa basis av befolkningens sammanséttning.

Det kommunala utjdamningssystemet &r komplicerat. Komplexiteten &r en produkt
av att systemet ar ett lapptacke av atgarder och tekniska I6sningar som har vuxit
fram under lang tid. Detta torde vara forklaringen till att tidigare studier med
liknande fokus lyser med sin franvaro. Det far dessutom till foljd att analysen, till
viss del, sker utifran en diskuterande horisont.

Studien fokuserar pa i vilken utstrackning staten, genom det kommunala
utjamningssystemet, kompenserade Malmé kommun for flyktingmottagande och
andra kostnader forknippade med invandring for verksamhetsaret 2003.

Fragestallningarna ar intressanta och relevanta mot bakgrund av att ett
bekraftande av hypotesen innebar att kostnader fordelar sig olika mellan
skattebetalare i olika kommuner. Det kan ge upphov till att individer, som en foljd
av skattetryckets ojamna fordelning, inte agerar optimalt pa arbetsmarknaden (t.ex.
genom pendling och utflyttning). Det ger i sa fall anledning att ompréva nuvarande
utjamningssystem alternativt att kommunerna erhaller ytterliggare kompensation i
en annan form.

! Sydsvenska Dagbladet 14 Januari 2004
2 Hammarstedt 2003, s. 69



Fragestallningens inriktning mot kostnader forknippade med invandring sker mot
bakgrund av att invandrares levnadssituation har forandrats kraftigt de senaste 20
aren och som en féljd av det staller den offentliga sektorn infor nya utmaningar. Vi
ser en tendens att invandringen idag koncentreras till storstader och att det ar
regionala variationer i sysselsattning for invandrare.® Givet detta forvantar vi oss att
den offentliga sektorn far stérre utmaningar for att hantera invandringen.

Studiens lokala fokus ger en ny dimension genom inriktningen pa hur kostnader
for invandringen fordelas mellan stat och kommun. Det &r viktigt att poangtera att
uppsatsen (mot bakgrund av bristande tillgang till material) inte tar hansyn till den
offentliga sektorns intékter fran invandring, vilket tidigare studier har gjort.

En viktig studie pa omradet som motiverar studiens inriktning utgérs av
Edmonston & Smith (1997). Har analyserar man invandrares betydelse ur ett
budgetperspektiv uppdelat pa federal, delstatlig och lokal niva och undersoker
huruvida det foreligger skillnader i paverkan pa respektive niva. Resultaten visar pa
betydande skillnader i utfall beroende pa niva; den genomsnittliga nettokostnaden
for invandring var omkring 30 % hdgre pa delstatsniva an pa federal niva. Den
lokala nivén tyckts uppbéra &nnu storre kostnader.* Det innebér att
oproportionerligt stor andel av nationens kostnad for invandring belastar den lokala
nivan. Studien visar dessutom pa storre skillnader i paverkan inom
invandrargruppen &n mellan invandrare och infédda.

Det kommunala utjdmningssystemet kompenserar for inkomster och utgifter. Till
skillnad fran t.ex. Edmonston & Smith har jag inte tillgang till omfattande material
nér det géller de inkomster som invandrare genererar till Malmo stad. Vidare
saknas uppgifter om den offentliga sektorns intékter och utgifter for separata
befolkningsgrupper. D4 inkomstutjamningen kompenserar kommuner upp till 95%”
ar uppgifter om befolkningens inkomster inte nddvéndiga for att genomféra en
tillfredsstallande analys. Ovanstaende far till foljd att analysen riktar in sig mot det
kommunala utjdmningssystemets kostnadsutjamningsdel.

Ett element i samma riktning utgors av det kommunala utjamningssystemets stora
komplexitet. Som en foljd av det utgor ett viktigt element i forskningsprocessen att
penetrera systemet for att pa sa satt fa en 6versikt och forstaelse for dess
implikationer. Det forsvarar mojligheten att komma fram till entydiga slutsatser
kring huruvida det kommunala utjdmningssystemet de facto kompenserar
kommuner fullstandigt for invandrarrelaterade kostnader. Instéllningen har att géra
med att ansatsen i uppsatsen, som en foljd av bristande tillgang till material och det
kommunala utjamningssystemets komplexitet, implicerar problem med

¥ SOU 2000:37 och Ekberg/Ohlsson 2000.

* Edmonston & Smith 1997, s. 87 och 275f. De utgr dels fran egna berakningar och dels frén tidigare
resutat i Garvey 1996 och Clune 1997.

® Prop 2003/2004, s. 21



operationalisering. Operationaliseringsproblemet torde vara forklaringen till att
tidigare studier med liknande fokus lyser med sin franvaro. Ett annat problem ror
att jag ej har tillgang till data som visar i vilken utstrackning individer med
offentlig erséttning far denna fran staten eller kommunen.

Konsekvensen av ovanstaende blir att en del av analysen, i de delar dér systemets
ogenomtranglighet omojliggor tillrackligt underlag, &r av diskuterande karaktér.
Utifran en jamforelse av fordelningen fran stat till kommuner och fordelningen
inom kommuner ar avsikten att belysa indikationer och monster kring
kompensationen. Inom ramen for detta ligger en kvantitativ ansats genom
jamforelse av fordelningsnycklar och férdelningens monetdra omfattning. | nasta
skede sker en kvalitativ analys av hur stat och kommun véger invandrare i
resursfordelningen, genom att studera de parametrar utifran vilka kommuner och
stat fordelar resurser.

Jag utgar fran tre angreppssatt: Ett forsta angreppsséatt jamfor den statliga
kostnadsutjamningen med vad Malmé kommun férdelar inom ramen for den
kommunala resursfordelningen under invandrarrelaterade verksamheter. Det
implicerar ett antagande om att den kommunala inkomstutjamningen och
kompensationen via statsbidragen for flyktingmottagande kan exkluderas. Det &r
rimligt att jAmfora det kommunala resursférdelningssystemet med
kostnadsutjdmningen mot bakgrund av att det ska tdcka de merkostnader som foljer
av att vissa kommuner har storre behov.’

Ett andra angreppssatt tar sin utgangspunkt i jamforelsen av de totala kostnaderna
for invandrarrelaterad verksamhet och de totala externa intakterna fran det
kommunala utjimningssystemet och statsbidraget for flyktingmottagande. Dels
sker det genom en jamfdrelse mellan de totala intakterna fran det kommunala
utjdmningssystemet med vad Malmé kommun fordelar inom ramen for den
kommunala resursfordelningen under invandrarrelaterade verksamheter. Dels
genom en jamforelse som inkluderar kompensation och kostnader for
flyktingmottagande samt det forsorjningsstod som kan antas fordelas till
invandrare. Det representerar en underliggande fragestéallning om
Inkomstutjamningen i sjalva verket riktas till utgifter den inte avser att tacka.

Ett tredje perspektiv fokuserar pa kostnadsutjamningens olika delar;
standardkostnaden for respektive verksamhetsomrade, vilken ligger till grund for
berakning av strukturkostnaden. Aven har sker en jamforelse med kommunens
egen fordelning, men ocksa en analys och diskussion kring de parametrar som ingar
i framtagandet av standardkostnaden pa varje verksamhetsomrade.

® Avsikten med delar av kommunens resursfordelningssystem &r att det ska ge en bild av de faktiska
levnadsforhallanden i respektive stadsdel. Malmo stads resursfordelningssystem 2003.



Teori

Kommunal beskattningsratt forvantas omojliggora omfattande omférdelningar pa
lokal niv&.” Trots det tillampar de nordiska landerna fiskal federalism; lokal
beskattningsratt och lokalt sjalvstyre. Det motiveras med att lokala organ &r battre
informerade om lokala forhallanden och om individers "true position” - de behov
och forutsattningar som individen besitter kan pa ett battre satt vagas mot den
offentliga ekonomin.? Ett annat kannetecken for den nordiska formen av fiskal
federalism ar bedrivandet av decentraliserad fordelningspolitik. Den mojliggors
genom att det kommunala utjdmningssystemet balanserar motsattningen mellan stat
och kommun genom en utjamning av skattebaser och behov.” P4 s& sétt kan
kommunerna inneha en aktiv roll i vélfardspolitiken, eftersom de erhaller ersattning
for verksamhet som inte tacks av deras beskattning eller for verksamhet som kréver
olika skattesatser beroende pa befolkningssammansattning. Statsbidrag dampar
konkurrensen mellan kommuner eftersom de tacker stora delar av kommunens
utgifter och ger kommuner en omvéand incitamentsstruktur. Detta forhindrar
segregationsprocessen och majliggor pa sa satt en decentraliserad
fordelningspolitik.™

Utjamningssystemet ger nya motsattningar

Samtidigt ger det kommunala utjdmningssystemet i sig upphov till en rad nya
fragestallningar. For att kommunen ska vara effektiv och kunna hantera problemen
med segregering, fripassagerare och olika skattepriser bor utjdmningen vara
fullstandig. Det minskar kommunernas incitament att bedriva en enhetlig
fordelningspolitik.

Den allt mer omfattande utjamningen som maste ske kan sta i motsattning till och
inkrakta pa kommuners handlingsfrihet. Det ar problematiskt dd kommunen har
storre kunskap om individers “true position”.

Det innebér att det trots utjamningssystemets ambitioner kvarstar en konflikt
mellan stat och kommun. Konflikten bestar & ena sidan i att en alltfér svag eller
otillracklig kompensation inte hanterar de problem som den kommunala
fordelnings- och stabiliseringspolitiken ar forknippad med nér det galler rorlig

" En anledning &r att forsok att stodja en viss grupp framfér en annan medfér att vi far en
segregeringsprocess, som avslutas forst da de missgynnade flyttat och enbart de som erhéll stod finns
kvar. Ett annat problem ror att kommuner kan dra nytta av att vara fripassagerare i stabiliseringspolitiken
¥ SOU 1994:144, s.21f.

% Syftet &r att kommunerna ska ha samma skattepris, d.v.s. kunna erbjuda samma verksamhet till samma
pris.

19 Resonemangen representerar de finansteoretiska resonemangen kring det kommunala
utjdmningssystemet. Dessutom foreligger det rent normativa utsagor kring att lokal beskattningsratt har ett
egenvérde och att staten har ett moraliskt ansvar att ge alla likartade forutsattningar som motiverar
utjgmning mellan kommuner.



skattebas. A andra sidan kan en tillracklig kompensation innebéra att kommunens
majlighet att anpassa sin verksamhet till individens true position eller lokala
omstandigheter beskars, dvs. att den statliga utjamningen i for lite utstrackning
(eller pa felaktiga grunder) tar hansyn till faktiska lokala behov och forutséttningar.

Detta hansynstagande éar till syvende och sidst en empirisk fraga - en fraga som star
I fokus i denna framstélining.



Det kommunala utjamningssystemet

1966 inréttades det forsta allmanna kommunala utjamningssystemet. Det bestod
av tre delar: bidrag pa basis av l1ag skattekraft, ersattning for hdg utdebitering
samt extra utjamningsbidrag. Det sistnamnda betalades om synnerliga skal
forelag, exempelvis vid hoga skolskjutskostnader eller kraftig
befolkningsminskning.™

Under 1970- och 80-talet fordndrades systemet kontinuerligt och det dgde rum
en rad utredningar pa omradet.*? Férandringarna gick i riktning mot mer
utjamning och stérre komplexitet. | huvudsak har systemet med statsbidrag
motiverats utifran skal att hjalpa sma fattiga kommuner. 1985 infordes en
skatteutjamningsavgift for kommuner med mycket hog skattekraft. Avgiften
kom omgaende att omfatta alla kommuner och landsting. Pa sa satt faststalldes
en ordning dar staten och kommuner delade pa finansieringsansvaret i vissa
delar.

Fran och med 1950 fram till reformer pa 1990-talet var skattekraft och
beskattningsbar inkomst/invanare bidragsgrundande. Utjamningen skedde
genom att berékna den skattekraft som behdévs for att en kommun ska ha
mojligheten att ge likvardig service till samma kostnad som grannkommunen
och jamfora denna skattekraft med den verkliga skattekraften. Skillnaden
daremellan reglerade staten genom att tillfora medel.™* Sledes kan man
beteckna utjamningen, vilken var fullkomligt finansierad av staten, som indirekt
och kompensationsinriktad. | takt med att fler kommuner stod som
bidragsmottagare gick utvecklingen mot ett generellt och direkt utjgmnande
system."

Utjamningssystemet 2003
Utjamningssystemet var i princip sjalvfinansierade, under restriktionen att staten
tillférde medel via de generella statshidragen. Fran och med 2003 forandrades
utjamningssystemet fran att kommuner betalade avgift till systemet for att tacka
uttagen till att uttagen skedde fran statsbudgetens inkomstsida.

Utformningen innebar att utjdmningen drevs ett steg langre. Systemet var
baserat pé fyra sorters bidrag:™

1 SOU 2000:120, .54

12 Se, tex. SOU skatteutjamningsrevisionen (SOU 1972:44), Kommunalekonomiska utredningen (SOU
1977:78), Skatteutjamningskommittén (SOU1985:61), Kommunalekonomiska kommittén (KEK) for
utredningar. Riksdagsbeslut pa omradet togs exempelvis genom proposition 1973:44 och proposition
1984/85:120. Se SOU 2000:120, s.53ff for oversikt dver utredningar och propositioner.

3 DS 2002:7, s37

' SOU 2000:120, s.61

1> Beskrivningen baserar pé framstallningen i DS 2002:7, 5.38 och SOU 2000:120, s.60f. | prop
2003/2004 omvandlades inkomstutjamningsbidraget och det alimédnna bidraget till ett statligt
inkomstutjamningsbidrag som i stort innehaller detsamma som dessa tva sammanslagna.



¢ Inkomstutjdmning. Syftet var att garantera att alla kommuner och
landsting hade ett lika stort skatteunderlag per invanare, oavsett den
faktiska situationen i kommunen. Utjamningen skedde via bidrag och
avgifter som eliminerade 95% av skillnaderna i kommuners skattebaser.
Detta &gde rum genom att kommuner med l&gre skatteunderlag per
invanare an riksgenomsnittet erholl bidrag medan kommuner med hégre
skatteunderlag betalade en avgift. Utgangspunkten var att det totala
utfallet av avgifter och bidrag skulle vara detsamma sa att utjamningen
blev statsfinansiellt neutral. Inkomstutjdamningen garanterade att alla
kommuner tog del av den ekonomiska utvecklingen i stort.

e Kostnadsutjamning. Syftet var att utjamna strukturella kostnads- och
behovsskillnader, d.v.s. en utjdamning av verksamhetskostnader som hade
sin grund i opaverkbara faktorer, t.ex. aldersstruktur eller geografiskt lage.
Saledes skedde ingen utjamning for skillnader i vald verksamhetsniva,
niva pa avgifter eller effektivitet. Aven i denna del erhéll en del
kommuner bidrag, medan andra betalade avgift och dven i denna
utjamningsdel forblev utjamningen statsfinansiell neutral.

e Allmant bidrag. Det bestod av ett generellt statsbidrag som gavs lika
stort per invanare i alla kommuner och har fungerat som ett instrument for
att reglera 6verenskommelser mellan staten och kommunerna. | detta
avseende &r det generella bidraget en del av forverkligandet av
finansieringsprincipen. Det generella bidraget har efterhand kompletterats
med ett bidrag som &r aldersstruktursbaserat.

e Inforandebidrag. Ett sarskilt bidrag som géllde fram till 2004 och som
avsag att kompensera for att implementeringen av det nya forslaget kunde
medfora ett kraftigt negativt genomslag i vissa kommuner.

Inkomstutjamning
Skatteunderlaget ar den enskilda faktor som mest paverkar mojligheten att
uppréatthalla likvardiga ekonomiska forutsattningar i kommunerna. Foljaktligen
star denna i fokus for inkomstutjamningen. Den relativa skattekraften ar ojamnt
fordelad mellan kommunerna. | takt med att spridningen har Okat har
inkomstutjamningen fatt ett allt storre omfang. | inkomstutjamningsdelen
omfordelades 2003 omkring 14 miljarder och i kostnadsutjgmningen 5,2
miljarder. Det invanarrelaterade bidraget var omkring 3200 kr/invanare for
kommunerna.'®

Utjamningen syftar till att kommunerna ska kunna erbjuda samma verksamhet
till samma pris, vilket brukar bendmnas som att kommunerna ska ha samma
skattepris. Samtidigt resulterar inte utjdmningen i det svenska systemet i en
fullkomligt enhetlig skatteprisniva. Det beror pa att utjamningen baserar sig pa

18 50U 2003:88, s. 34



en faststalld verksamhetsniva, som kommuner i realiteten kan évertréffa till det
skattepris som galler.”

Ett centralt inslag i inkomstutjdamningen, genom att den utgor en del av
berdkningen, ar den lansvisa skattesatsen. Den motsvarar 95 procent av
medelskattesatsen for kommuner i landet 2003 justerat for de skattevaxlingar
som &gt rum som en foljd av huvudmannaskapsférandringar mellan kommun
och landsting sedan 1991.

Motivet fOr att anvanda lansvisa skattesatser &r att kommuner inte ska kunna
paverka storleken pa bidraget genom att justera skatten uppat eller nedat. De
lansvisa skattesatserna andras enbart vid skattevéxlingar.' Ett annat skal &r att
motverka omfordelningseffekter inom kommunsektorn. Om kommuners egna
skattesatser ligger till grund for inkomstutjamningen skulle en kommun som
betalar avgift erhalla en hogre avgift for att betala en bidragsokning till foljd av
att en viss kommun héjer sin kommunalskatt.

Berakningsmetod
Kommuner erhaller statligt inkomstutjamningsbidrag pa basis av foljande
berakning:

Statligt inkomstutjamningsbidrag= (medelskattekraft-egen skattekraft)*lansvis
skattesats

Kommunen erhaller ett bidrag om den egna skattekraften &r mindre &n
medelskattekraften. Den egna skattekraften ar avhangig den beskattningsbara
inkomsten i kommunen.

Kostnadsutjamning

Kommuner kan erhalla en hog skattekraft (t.ex. pa grund av manga
hoginkomsttagare i kommunen), men trots det ha stora valfardsataganden
beroende pa aldersfordelning eller andra faktorer. Kompensationen av
skattekraften kombineras med en utjamning av kommunernas kostnadsskillnader
for given valfardsverksamhet, som tar sin grund i icke-paverkbara faktorer. Det
foreligger enligt detta synsatt skillnader i strukturell efterfragan pa den vélfard
som kommuner tillhandahaller.

Det &r viktigt att betona att kostnadsutjgamningen behandlar verksamheter som
kommuner &r alagda att utfora. Saledes omfattas inte kultur och
fritidsverksamhet av utjamningen. Vidare bor kommuner som utfér verksamhet
med hdgre ambition an genomsnitt till en hogre kostnad finansiera detta genom
hogre skatt, avgifter eller effektivare verksamhet.?® | figur 2 finner vi principerna

750U 1994:144, s. 31
'8 prop 2003/2004, s. 21
¥ SOU 2003:88, 5.58

20 30U 2003:88, .85




for utjdmning; de delar som kostnadsutjamningen avser och inte avser att
kompensera for.

Figur 2. Principskiss 6ver kostnadsutjamningen.

A Skillnader i serviceutbud,
servicekvalitet,
avgiftsniva och
effektivitet

B Skillnad i kostnad pa grund av >
olika befolkningsstruktur kostnader som systemet |  totala kostnader
ska mata (at+b+c)

(b+c)

C Enhetligt behov till enhetlig kostnad

Kalla: SOU 2003:88, s.86

Berakningsmetod

Standardkostnadsmetoden har anvéants sedan 1996 och utgar fran varje
kostnadstyp eller verksamhet for sig. Det medfér att man utarbetar delmodeller
for varje verksamhet som i sin tur genererar en standardkostnad, uttryckt i
kronor per invanare. Genom kommunernas standardkostnader erhaller man ett
vagt riksgenomsnitt, vilken utgor den kostnad kommunen skulle ha haft om de
bedrivit verksamheten vid en genomsnittlig avgifts- och ambitionsniva.”* Genom
att summera standardkostnaderna framkommer en strukturkostnad, dels en
genomsnittlig, dels en for varje enskild kommun. Om kommunens
strukturkostnad 6verstiger genomsnittet for kommunerna erhaller kommunen ett
bidrag.

Kostnadsutjamning och invandrarrelaterade faktorer

Samtidigt ar de flesta kommunala verksamheter generellt inriktade och i den
man olika befolkningsgrupper har olika behov av kommunal service ska detta
tas i beaktande i det kommunala utjdamningssystemet. En stor del av
kostnadsutjamningen baserar sig pa faktorer som direkt eller indirekt aterkopplar
till socioekonomiska forhallanden. Det &r i huvudsak genom denna utjamning
som utjamningssystemet beaktar kostnader som ar forknippade med att
kommuner har en stor andel av befolkningen med utlandsk bakgrund.
Foreliggande skillnader i vélfardsansprak mellan infodda och invandrare antas

21 SCB 2003, 5.10
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saledes folja ett likartat monster for vad som éar fallet for socioekonomiska
forh&llanden.

Daremot utgor etnicitet en parameter i nagra av de verksamheter som
utjamningssystemet verkar genom. Kompensationen for kostnader forknippade
med invandring sker antingen genom explicit uttryckta variabler som enbart
behandlar invandrare eller genom variabler dar invandrare ingar i den man de
omfattas av variabelns k&nnetecken.

e Direkt kompensation. Denna kompensation sker genom att det inom
vissa delmodeller finns variabler som explicit aterkopplar till invandrare. |
t.ex. modellen for individ- och familjeomsorg (IFO-modellen) ar
variabeln "flykting eller n&ra anhdrig som vistats i Sverige mellan 3 och 9
ar” central. Distinktionen har sin grund i att staten via introduktionsbidrag
tacker kommunens kostnader for flyktingmottagande i cirka 3,5 ar. En
annan variabel ar "utrikes fédda utanfor EU och Norden som vistats i
Sverige upp till 20 ar”.

e Indirekt kompensation. En sadan variabel representeras av andelen
arbetssokande utan A-kassa. Eftersom kommuner med hdg andel av
invandrare har hog andel arbetssokande utan A-kassa gar kompensationen
I samma riktning.

Systemets utformning ger upphov till en risk/mojlighet for dubbelkompensation.
Ovanstaende ger vid handen att utjamningssystemet i hdg utstrackning tar
héansyn till invandringens forandrade karaktér. Avgrénsningen har skett for att
arbetskraftsinvandringen inte ska inga som parameter. Det &r, vid forsta
anblicken, inte mojligt att ge ett entydigt svar pa fragan om kommunerna far
ersattning for merkostnader for en hdg andel av befolkningen med utldndskt
bakgrund.

Modersmalsundervisning ar en annan verksamhet vars kostnader som systemet
avser att kompensera for. Saledes beraknades en merkostnad for barn i aldern 7-
15 ar med finskt eller utomnordiskt medborgarskap. Kommuner med en hogre
andel av dessa barn antas ha storre kostnader, eftersom dessa barn i stor
utstrackning medverkar i modersmalsundervisningen.”®> Kommuner med mycket
hog kostnad for modersmalsundervisningen erhaller inte alltid lika hog
ersattning. Systemet kompenserar for barn med utlandskt medborgarskap nar
antalet barn som &r beréattigade till undervisningen ar fler an det. Aven barn med
svenskt medborgarskap, men med t.ex. foraldrar som ar utrikes fodda, ar
namligen berattigade till och deltar i modersmalsundervisning. Det ar oklart om
kommuner med hég andel barn med utlandsk bakgrund blivit
underkompenserade i systemet. | takt med att invandrare med svenskt

22 30U 2003:88, 5.278
28 30U 1998:151, 5.77
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medborgarskap fatt allt svagare arbetsmarknadsanknytning har det rests krav for
att utrikes fodda ska vara grunden for invandrarfaktorn.

En annan kompensation sker genom att kommuner med en hogre andel
ungdomar med utlandsk bakgrund an riket erhaller bidrag. Med utlandsk
bakgrund avses barn och ungdomar i aldern 0-19 ar med minst en foralder fodd
utanfor EU och Norden. Ersattningen uppgar till 75 kronor per invanare for
varje procentenhet som kommunens andel 6verstiger riket. Uppgifterna om
andelen barn med och ungdomar med utlandsk bakgrund uppdateras arligen.
2003 erhdll 40 kommuner ersattning for detta.”*

Tabell 1. Ersattning for barn och ungdomar med utlandsk bakgrund, 2003.

Kommun Totalt (Mkr) Bidrag (kr/inv)
Stockholm 150 199
Goteborg 112 238
Malmo 122 465

Kalla: SOU 2003:88, s.163

Merkostnader for invandring och flyktingmottagande i andra kommunala
verksamheter behandlas inte explicit som etnicitetsmassiga faktorer i
utjamningssystemet. Kompensationen ar avhangig om invandrare ingar i de
delgrupper som tas i beaktande. Om exempelvis elever med utlandsk bakgrund i
storre utstrackning véljer individuella program eller gar fler ar &n genomsnittet i
gymnasieskolan sa erhaller kommunen bidrag for detta. Motsvarande
kompensation sker om invandrare genomgar arbetsmarknadsutbildningar.

Flyktingmottagande och kommuner

Kommuner har det 6vergripande ansvaret for utforandet av flyktingmottagandet.
Arbetet styrs av de invandrarpolitiska malsattningarna och de ekonomiska ramar
som staten sétter upp genom statliga bidrag.

Enligt det system for flyktingmottagande som varit gallande sedan 90-talet
utgar en statlig introduktionsersattning till kommunerna for att hantera
flyktingar. Introduktionsersattning bestar av ett grundbelopp som ar tankt att
tacka administrativa kostnader for flyktingmottagande® och ett schablonbelopp
som &r knuten till den enskilde och foljer med vid flyttning.?® Den senare &r
tankt att tdcka kommunens kostnader for flyktingmottagande i genomsnitt 3,5
&r.?" Med flyktingmottagande avses inte enbart férsérjningsstod, enligt

*4 SOU 2003:88, s.162f

2> Grundbidraget ges till den kommun som har en éverenskommelse om flyktingmottagande.
2 Hammarstedt 2003, s. 65

2" Hammarstedt 2003, s. 69
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Regeringens proposition 1989/90:105 ska den &ven ersatta kommunernas
kostnader for:

Svenskundervisning (SFI)

Sysselsattningsskapande atgarder

Tolkar

Samarbetsprojekt mellan kommuner och andra aktérer under
introduktionen.

e Merkostnader inom barnomsorg och skola

| praktiken forefaller det som att kostnader férutom forsorjningsstodet inte tacks
genom introduktionserséttning i de storre stdderna i Sverige. Hammarstedt
(2003) visar pa hur Malmé kommun 1999 hade 12% hogre kostnader for
forsorjningsstod for 1999ars flyktingkontingent &n vad kommunen fatt
ersattning for. Det implicerar att Ovriga kostnader under flyktingarnas
introduktion finansieras med andra medel &n introduktionserséttningen.

Ett nytt utjdAmningssystem 2005

Pa basis av bland annat utjamningskommitténs forslag ar inkomstutjamningen
och det generella statsbidraget fran och med 2005 ersatt med ett statligt
inkomstutjamningsbidrag, som berdknas med utgangspunkt i skillnaden mellan
den garanterade och faktiska skattekraften i kommunen. Denna multipliceras
sedermera med en enhetlig skattesats for kommunerna inom varje lan (lansvis
skattesats).”® Saledes forefaller det som att det nya statsutjdmningsbidraget har
stora likheter med det tidigare systemet, med den viktiga skillnaden att staten tar
det finansiella ansvaret.

Det kommunala utjdmningssystemet och Malmé kommun

Pa forhand ar det rimligt att forvanta sig att Malmo stad, mot bakgrund av
befolkningens sammansattning, ar en stor mottagare av ersattning fran det
kommunala utjamningssystemet. Till att borja med sker en genomgang av vilka
totala intakter och kostnader som Malmo har for flyktingar. Dérefter sker
genomgang av kommunens resursfordelningssystem.

En viktig del av organisationsstrukturen utgors av stadsdelarna och
stadsdelsfullméktige. Stadsdelsfullmaktige har huvudansvaret for individ- och
familjeomsorg, vard och omsorg och pedagogisk verksamhet for barn och
ungdomar mellan 0 och15 ar. Vidare har stadsdelarna ansvar for ekonomisk

28 proposition 2003/2004:155.
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hjélp, forsorjningsstod och introduktionsersattning. Darutover finns det
facknamnder som har ansvar for helhetsbilden av olika verksamheter.

Tabell 2. Antal och andel av totalbefolkningen med utlandsk bakgrund i
Malmo, 2003

Antal Andel av totalbefolkningen
Riket
Fodda i utlandet 64 476 24% 12%
Fodda i Sverige® 20337 8% 6%
S:a 84 813 32% 18%

Kélla: SCB 2004, ”Befolkningsstatistik i sammandrag, 1960-2004".

Malmo har en hdgre andel invandrare an riket som helhet. Den hogre andelen
manniskor med utlandsk bakgrund aterspeglar sig i socialbidragets fordelning
med avseende pa etnicitet. 2002 kostade socialbidrag (exkl. flyktingbidrag) 2398
kr/inv jamfort med 811 kr/inv for riket som helhet.*

Generella statsbidrag och utjamning

Skatteunderlaget har 6kat langsammare i Malmé dn i genomsnittet i landet sedan
mitten av 1980-talet. Under perioden 1998-2002 uppgick skattekraften till
ungeféar 90% av medelskattekraften. For 2003 uppgick andelen av
riksgenomsnittet till 88,2%. | enlighet med berdkningsmetoden erhaller Malmo
ett inkomstutjamningsbidrag omfattande 3382 kr/inv (896 Mkr totalt).*

Statsbidrag fordelas till kommunerna genom specialdestinerade bidrag och
genom generella bidrag. De specialdestinerade bidragen ar ej séllan
sammankopplade med okade krav pa verksamhet - och darmed dkade kostnader
- for kommunen. Ett problem fér kommunen ar att bidragen ges i nominella
oférandrade belopp, vilket far till foljd att kommunen maste egenfinansiera pris-
och loneutvecklingar i dessa verksamheter. Statsbidraget uppgick totalt till 1 033
Mkr, omfattande 3896 kr per invanare. *

Kostnadsutjamningen paverkar kommunen pa basis av kommunens relativa
struktur, alltsa skillnaden mellan kommunens struktur och genomsnittet.
Foljaktligen bestams bidraget/avdraget fér kommunen av férandringar i
befolkningssammanséttningens riksgenomsnittet i lika hog grad som av de
faktiska forandringarna i kommunen. For Malmdés vidkommande innebar det att

2 B3da foraldrarna ar fodda i utlandet.

% SCB ” Befolkningsstatistik i sammandrag”

% Berakningsmetoden lyder: Statlig inkomstutjamningsbidrag = (medelskattekraft- egen skattekraft)
lansvis skattekraft. Den ger féljande berékning: 896 Mkr = (38 782 Mkr — 34 208 Mkr)*19,6%

%2 Malmé stads budget 2004, s.31
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andelen personer i "valfardskonsumerande” &lder® ékar langsammare &n
genomsnittet for riket varfor kompensationen fran kostnadsutjamningen minskar
under perioden 2004-2007.* Fér tvarsnittsanalysen 2003 &r detta emellertid inte
relevant, men likvéal belysande for hur utjdmningssystemet verkar i praktiken.
Totalt uppgick det generella statsbidrag och utjamningen till 2 436 Mkr f6r
2003, vilka fordelades enligt féljande.

Tabell 3. Generella statsbidrag och utjamning Mkr, 2003.

Totalt, Mkr per invanare, kr
Inkomstutjamning 896 3382
Kostnadsutjamning 512 1931
Nivajustering -53
Statsbidrag och momsavgift 1033 3896
Sysselsattningsstod* 63
Korrigering av syss.stod for 2002 -15
Summa 2436 9 209

* Ett generellt stod till kommuner pa basis av kommunens Ionesumma och ej kopplat till behov.
Kalla: Arsredovisning 2003, 5.56, samt SCB 2003

Malmo erholl dessutom ett stadsbidrag for flyktingar som uppgick till 143,5
Mkr. Det bestod dels av ett schablonbelopp/flykting och en erséttning for aldre,
sjuka, funktionshindrade samt barn utan vardnadshavare. Ar 2003 uppgick
schablonbidraget till 133,5 Mkr och det sérskilda stadsbidraget till 10 Mkr.*
Detta exkluderas fran det interna resursfordelningssystemet genom att det riktas
till introduktionsersattning och forsorjningsstod.

Ekonomisk hjalp

| detta ingar forsorjningsstod och introduktionsersattning. Det forstnamnda ar
den ersattning som kommunen betalar ut till individer som saknar arbetsinkomst
och som inte &r kvalificerade for att omfattas av inkomstbortfallsprincipen i A-
kassan.

Tabell 11. Ekonomisk hjalp, kostnader Mkr, 2003.

Forsorjningsstod 580
Introduktionserséattning 120
Nettokostnad 700

Kélla: Malmo stads arsredovisning 2003, s.37

% Med detta avses andel barn och ungdomar i skolalder (férskola, grundskola och gymnasieskola)
samt aldre som konsumerar &ldreomsorg.

# Malmé stads budget 2004, 5.31

% Malmé Stads Arsredovisning 2003, s. 26 samt Malmé Stads budget 2004, s. 25.
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Malm6é kommuns resursfordelningssystem

Kommunbidragen mellan stadsdelarna fordelas efter en behovsstyrd modell,
uppdelat pa en grundresurs och en tillaggsresurs. Grundresursen baseras efter
antalet invanare i olika alderskategorier. Tillaggsresurserna fordelas pa basis av
socioekonomiska faktorer, som t.ex. utbildningsniva, forvarvsfrekvens och
inkomstforhallanden. Avsikten ar att dessa kriterier ska ge en bild av faktiska
levnadsforhallanden i respektive stadsdel. Detta motiverar en fokusering pa
tillaggskriterierna for att fa en bild av hur resursfordelningssystemet de facto
fordelar resurserna.

Darutover erhaller stadsdelarna medel for kommungemensam verksamhet, -
verksamhet som vander sig till alla invanare, t.ex. modersmalsundervisning.
Stadsdelarna har befolkningsansvar, d.v.s. ansvar for samtliga kostnader som
hénger samman med den “egna” befolkningen. Befolkningsansvaret utgor 90 %
av det totala kommunbidraget och fordelas genom resursfordelningssystemet.
Resterande 10 % ar anslagsfinansierad och géller den kommungemensamma
verksamheten. Denna férdelning sker inte inom ramen for resursférdelningen.®
Fordelningen baseras pa stadsdelarnas totala resurser, vilka berdknas verksamhet
for verksamhet. Detta sker inom féljande omraden:

Tabell 5. Resursfordelningssystemets fordelning pa verksamheter.

Verksamhet Delverksamheter
Pedagogisk verksamhet - forskola

-skola

- skolbarnomsorg

Individ- och familjeomsorg - ekonomiskt bistand
- Ovrig familjeomsorg

Vard och omsorg - &ldreomsorg
-funktionshindrade

Kultur/fritid

Gemensam service och Ovrigt

Kélla: Resursfordelning till stadsdelarna i Malmo 2003

Grund- och tillaggsresurserna fordelar sig pa verksamheterna enligt tabell 6.

% »Resursfordelning till stadsdelarna i Malmé , s. 3
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Tabell 6. Fordelning mellan grund -och tillaggsresurser, 2003, belopp i
MKr.

Verksamhet Totalt Grundresurs Tillaggsresurs (%)
Forskoleverksamhet 884 596 288 (33%)
Skola 1737 1334 403 (29%)
Skolbarnomsorg 241 125 116 (48%)
Ekonomiskt bistand 240 0 240 (100%)
Individ/familjeomsorg 333 0 333 (100%)
Aldreomsorg 1838 735 1103 (60%)
Funktionshindrade 238 64 174 (73%)
Kultur/Fritid 57 28 28 (50%)
Gemensam service 201 201 0

S:a 5769 3083 2685

Kalla: Malmé Stads budget 2004, s. 38

Tillaggsresursernas andel av den totala resursen &r intressant mot bakgrund av
att det ger en indikation pa dess tyngd i kommunens foérdelning. Som synes
foreligger det verksamheter som enbart fordelas genom tillaggskriterier. Det &r i
tillaggskriterierna som invandrarrelaterade Kriterier uttrycks explicit i det
kommunala resursférdelningssystemet. Tillaggskriterierna ar 11 till antalet, se
bilaga Al.

Kompensationsgrad

| enlighet med det forsta angreppsséttet fokuserar jag pa invandrarrelaterade
kriterier. Avsikten att jamfora den statliga kostnadsutjdmningen med vad Malmo
kommun foérdelar inom ramen fér den kommunala resursférdelningen under
invandrarrelaterade verksamheter. De invandrarrelaterade kriterierna ser ut
enligt foljande:

1. Barn (0-17 ar) med utomnordisk bakgrund
2. Barnfamiljer med inkomst under 200 tkr/ar
3. Utrikes fodda nyanlanda senaste 10-&rsperioden.®’

%7 | Aldreomsorgen och satsningar pé funktionshindrade anvénds en social faktor. Den &r ett
genomsnitt av de inom individ- och familjeomsorgen anvanda kriterierna for missbruk och utrikes
nyanlanda och uppgar till 8% av tillaggsresurserna i Aldreomsorgen och 17% av kostnaderna inom
verksamheten for funktionshinder. Variabeln fordelar sig lika mellan dessa kriterier, vilket far till foljd
att 50% av den sociala faktorn kan hérledas till invandrarrelaterade kriterier.
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Tabell 7. Resursfordelning invandrarrelaterade tillaggskriterier, tkr, samt
andel av tillaggsresurs inom respektive verksamhet, (%)

Verksamhet 1 2 3 S:a
Barnomsorg 36 020 (12,5%) 93 651 (32,5%) 129 671
Skolverksamhet 132 346 (33%) 132 346 (33%) 264 692
Skolbarnomsorg 7282 (6%) 7 282
Individ/familjeomsorg 143 151 (43%) 35 796 (11%) 178 947
Aldreomsorg 44 120 44 120
Funktionshinder 14 790 14 790
Ekonomiskt bistand 199372 199372
S:a 322 849 286 073 258282 838874

Kélla; Resursfordelning till stadsdelarna i Malmé 2003, samt egna berakningar

Av totalt 5 769 Mkr i total resursfordelning uppgar fordelningen som ror
explicita invandrarrelaterade kriterier till omkring 838 Mkr, (14,5%).%® Det bér
jamfdras med att den totala kostnadsutjamningen for Malma stad uppgick till
512 Mkr, se tabell 10. Diskrepansen mellan férdelningarna uppgar till 326 Mkr.
Det innebér att tva fordelningssystem som avser att tacka de faktiska behoven i
kommunen respektive stadsdelen skiljer i sin fordelning pa 326 Mkr. Omkring
40% av det som Malmé kommun fordelar till stadsdelarna under
invandrarrelaterade kriterier far kommunen féljaktligen inte kompensation for
genom det kostnadsutjamningssystemet.

Ett perspektiv som jamfor de variabler som ar relativt likartade konstaterar ett
likartat monster. Det kommunala utjamningssystemet kompenserar kommuner
under variabeln ”barn och ungdomar med utlandsk bakgrund”, med 122 Mkr.
Samtidigt fordelar Malm6 kommun 323 Mkr pa basis av variabeln “barn med
utlandsk bakgrund som &r 0-17 ar”. Trots relativt likartade variabeldefinitioner
skiljer sig fordelningen at kraftigt. En invandning mot ovanstaende resonemang
ar att vi inte vet om kommunens férdelning &r oberoende av
kostnadsutjamningen, och saledes beroende av en kombination med ersattning
fran kostnads- och inkomstutjamningen. Mot bakgrund av detta perspektiv torde
det vara mer relevant att analysera den totala kompensationen fran det
kommunala utjamningssystemet.

Det andra angreppssittet tar sin utgangspunkt i jamférelsen av de totala
kostnaderna for invandrarrelaterad verksamhet med de totala externa intakterna
fran det kommunala utjamningssystemet och statsbidraget for
flyktingmottagande.

% Kostnader for kultur/fritid exkluderas i enlighet med att kostnadsutjamningen inte tar hansyn till
denna verksamhet for att pa sa satt fa en rattvisande jamforelse. Det ar emellertid intressant att betrakta
att Malmo kommun fordelar aven denna verksamhet utifran invandrarrelaterade kriterier.
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Kostnader for introduktionserséttning och SFI exkluderas fran det kommunala
resursfordelningssystemet. En analys av driftsredovisningen for 2003 ger vid
handen att kommunens kostnader for introduktionserséttning och SFI dversteg
de externa intakterna for flyktingmottagande.®® Kostnaderna for
introduktionsersattningen (118 Mkr) och SFI (76 Mkr) uppgick till 194 Mkr,
vilket ska jamforas med statsbidraget for flyktingmottagande som uppgick till
143,5 Mkr. Diskrepansen omfattade 50,5 Mkr. Jamforelsen exkluderar
verksamheter, sasom merkostnader i barnomsorg och sysselsattningsskapande
atgarder, som statshidraget ar avsett att ge tackning for. Det innebar att
diskrepansen ovan &r underskattad.*

Eftersom jag saknar uppgifter om hur stor andel av det som betalas ut i
forsorjningsstod (exklusive introduktionserséttning) som fordelas till invandrare
kommer jag att anvanda mig av de totala kostnaderna for ekonomiskt bistand. |
enlighet med Bilaga B2 gor jag antagandet att invandrare i Malmé erhaller 61%
av det utbetalade forsorjningsstodet (inklusive introduktionserséttning).

| de totala intdkterna ingar statsbidraget for flyktingmottagande och inkomst-
och kostnadsutjamningsbidrag. Berékningen av de faktiska kostnaderna utgar
fran forsorjningsstod som fordelas till utrikes fodda, SFI och fordelningen
utifran invandrarrelaterade kriterier.

Det ar ett relevant tillvagagangssatt mot bakgrund av att statshidraget avser att
tdcka kostnader for flyktingmottagande och att det kommunala
utjamningssystemet avser att kompensera for att kommuner har merkostnader pa
grund av storre behov.

Tabell 8. Jamforelse totala externa intakter och faktiska kostnader for
invandring, MKkr.

Externa Intékter Faktiska kostnader
Kostnadsutjamning 512 Kommunal férdelning 638*
Inkomstutjdmning 896 Fors.stod utrikes fodda — 427**
Statsbidrag for flyktingmot.143,5 SFI 76
S:a 1551,5 1141

* den del i den kommunala resursférdelningen som riktas till ekonomiskt bistand exkluderas
eftersom den behandlar administration och introduktionsverksamhet. Det forra antas ingar i

% Det innebér att den bristande kompensation som betonades i Hammarstedt (2003) ang&ende
situationen i Malmo 1999 gor sig géllande ocksa for 2003 i Malmo.

0 Malmé kommun satsar exempelvis 40 Mkr pd sarskilda insatser for introduktion av flyktingar och
andra invandrare och kostnader for integrations- och arbetsmarknadsutskottet uppgick till 316 Mkr.
Hur stor andel av dessa medel som riktades mot invandrare star oklart, varav de exkluderas fran
analysen.
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kostnaderna for forsorjningsstod for att pa sa satt minimera risken for 6verskattning av
kostnaderna. Samtidigt kan det finnas kostnader for introduktionsverksamheten som inte
medges i denna berdkningen.

** se bilaga B2 for berdkning

De totala externa intdkterna Overstiger som synes de faktiska kostnaderna for
invandring och vi har en tillracklig kompensation. Det ar emellertid viktigt att
observera att jamforelsen innebdr att utjamningsdelarna kompenserar for
kostnader som de inte nddvandigtvis avser att kompensera for. Ovanstaende
innebdr att inkomstutjdmningsbidraget ska tdcka de kostnader som
kostnadsutjdmningen och statsbidraget inte kompenserade fullstandigt for, givet
att kompensationen ska vara fullkomlig. Denna tdckning uppgick till 485,5 Mkr,
vilket innebadr att 54 % av inkomstutjamningsbidraget anvandes for att
kompensera for invandrarrelaterade kostnader. Om vi exkluderar bidraget fran
inkomstutjamningen uppgar kompensationsgraden till 57 %. Det ar givetvis en
6ppen och normativ fraga om det &r rimligt att denna andel fordelas till dessa
verksamheter. Externa faktorer, sasom flyktingmottagande, ska oavsett
skattekraftsniva tackas av de statliga bidragen. | detta fall innebéar det ett
begransande av mojligheterna for kommunen att bedriva férdelningspolitik,
eftersom kostnaderna maste balanseras med medel som skulle haft en alternativ
anvandning.

Det tredje angreppssattet innebar ett fokus pa kostnadsutjamningens olika
delar och standardkostnaden for respektive verksamhet. Sedan tidigare vet vi att
strukturkostnaden for Malmo var hogre an den genomsnittliga strukturkostnaden
och genererade Malmo 512 MKkr i kostnadsutjamningsbidrag. Emellertid séger
detta ingenting om hur férhallandet mellan Malmo och genomsnittet i respektive
del i kostnadsutjamningen gestaltade sig. Angreppsséttet kring hur respektive
delmodell i kostnadsutjamningen forhaller sig till Malmé kombineras med en
analys av hur Malmo fordelade resurser inom ramen for sin resursférdelning.

Tabell 9. Kostnadsutjamningens delmodeller, standardkostnad for
respektive delmodell samt strukturkostnad, kr/invanare, 2003

Verksamhet Malmo V&gt genomsnitt differens
Barnomsorg 3951 4387 -437
Grundskola 6222 7392 - 1170
Gymnasieskola 2365 2734 -369
Aldreomsorg 8795 7853 942
Individ/familjeomsorg 5249 2680 2569

Ej verksamhetsanknutna 1323 929 394

delmodeller (ej kopplade
till kostnader)

Strukturkostnad (S:a) 27 905 25974

Kalla: SCB 2003,s.35
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Utjamningsbidraget uppgar till 1931 kr/individ vilket ger ett totalutfall pa 512
Mkr. Utfallet har sin grund dels i en positiv kompensation for ej
verksamhetsanknuten delmodell, dels i kompensation for att standarkostnaden i
delmodellen for individ- och familjeomsorg 6verstiger det vdgda genomsnittet
med omkring 2500 kr/inv (663 Mkr). Detsamma géller for delmodellen
angaende aldreomsorgen dar differensen i standardkostnad uppgar till ca 950
kr/inv (252 Mkr). Faktorerna i modellen for individ- och familjeomsorg kopplar
explicit ("flyktingar och 6vriga utlandska medborgare™) och implicit
("arbetssokande utan ersattning och méan med lag inkomst™) till egenskaper och
levnadssituationer som gor sig géllande for invandrare.

Modellen for utjamning av kostnader fér barnomsorg baseras pa faktorer
sasom skattekraft, forvarvsfrekvens och befolkningstathet, vilka torde kunna
innebara att Malmds standardkostnad har en positiv differens. Inte minst
variabeln befolkningstéthet ger hogre standardkostnader for kommuner i
storstadsomraden med hég andel barnfamiljer med utlandsk bakgrund.
Sammantaget med Malmos lagre forvarvsfrekvens och skattekraft vacker darfor
den lagre standardkostnaden for Malmo férvaning. Det forefaller som att andra
faktorer, sasom aldersstruktur, ar starkare i sammanhanget. Standardkostnaden
for barnomsorg ar saledes 437 kr/inv ( 116 Mkr) lagre dn genomsnittet, vilket
bor kontrasteras mot att kommunen férdelar 130 Mkr utifran invandrarrelaterade
Kriterier.

Den verksamhet dar Malmags standardkostnad ligger kraftigast under det vagda
genomsnittet &r grundskolan. Aven har tycks alder vara en starkare faktor an
den invandrarrelaterade faktorn, modersmalsundervisningen. Skillnaden i
standardkostnad uppgar 1170 kr/inv (310 Mkr). Den lagre standardkostnaden i
forhallande till genomsnittet, kontrasteras mot kommunens férdelning till
barnomsorg dar 265 Mkr satsades utifran invandrarrelaterade kriterier.
Jamforelsen fungerar som indikator pa hur férdelningssystemen vager variabler
olika. | detta sammanhang tycks det kunna sammankopplas med att
kostnadsutjamningen utgar fran fel matt som bas for kompensation (och att alla
kostnader saledes ej tas i beaktande). Systemet kompenserar namligen for barn
med utl&ndskt medborgarskap nar antalet barn som &r berattigade till
undervisningen i realiteten ar fler. Aven barn med svenskt medborgarskap, men
med t.ex. foraldrar som &r utrikes fodda, ar ndmligen beréttigade till och deltar i
modersmalsundervisning. Forklaringen till skillnaden i férdelning har troligen
sin grund i att kommunen, i enlighet med hypotesen om kunskap angaende
individens "true position”, fordelar efter faktiska behov.

Av intresse ar konstaterandet att socioekonomiska faktorer inte ingar som
variabler for fordelningen. Det torde vara rimligt att anta att kostnaderna for
skolgang pa basis av socio- ekonomisk tillhorighet &r relevanta att analysera. |
Vilfardspolitiska radets rapport 2002 bekraftas detta. Dér konstateras att "det ar
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foraldrars socioekonomiska bakgrund och stéllning pa arbetsmarknaden som till
stor del avgor hur de klarar sig i skolan”.*

Kostnadsutjamningens "dubbelbottnade” kompensation géaller saledes i individ-
och familjeomsorg, men inte i grundskolan. Vidare kan man ifragasétta om
ungdomar med utrikes fodda foréldrar ar en merkostnad for kommunen enbart
pa basis av deltagande i modersmalsundervisningen. Dels mot bakgrund av att
invandrare i hog utstrackning ingar i de socioekonomiska skikt som &r relevanta
for en kompensation pa basis av socioekonomiska faktorer, dels mot bakgrund
av att nyanlanda ungdomar kan krava storre elevvardsresurser eftersom de har

anlant som flyktingar.*

6. Slutsatser

Studien visar att kompensationen i det kommunala utjgmningssystemet for
invandrarrelaterade kostnader var ofullstandig, dels kvantitativt och dels
gallande de parametrar utifran vilken férdelningen baserades. Den bristande
kompensationen &r av en sadan karaktar att den inte ar specifik for Malmo, utan
en konsekvens av felaktigheter i systemet i sig. Det finns ingen anledning att tro
att slutsatserna inte dr allmangiltiga och applicerbara pa ett generellt plan.

Helhetsintrycket ar att staten ger kommuner uppgifter som de sedan inte tacker
kostnaderna for. Det innebar att finansieringsprincipen i realiteten inte uppfylls.
Ovanstaende bekraftar forestallningen om en motsattning mellan stat och
kommun i tillhandahallandet av valfardstjanster. Den felaktiga fordelningen nar
det galler val av variabler ger kommuner incitament att syssla med ”cream
skimming”. Den otillrackliga kompensationen for flyktingmottagande innebéar
en begransning av mojligheterna for kommunen att bedriva fordelningspolitik,
eftersom kostnaderna maste balanseras med medel som skulle haft en alternativ
anvandning. Det kan ge upphov till att individer, som en f0ljd av skattetryckets
ojamna fordelning eller otillrackliga vélfardssatsningar, inte agerar optimalt pa
arbetsmarknaden (t.ex. genom pendling och utflyttning).

Det finns olika satt att hantera detta. Ett satt ar att det kommunala
utjamningssystemet forandras sa att kompensationsgraden 6kar och att
faktorerna som ligger till grund for fordelningen forandras sa att de star i
dverensstammelse med de faktiska behoven och férhallandena. Ett alternativt
tillvagagangssatt ar att begransa kommuners handlingsutrymme genom att
producera valfardstjanster pa statlig niva.

1 Lundh 2002, 5.83
2 Lundh 2002, s. 110
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APPENDIX

Appendix A

Bilaga Al. Malmo stads resursfordelningssystem, tillaggskriterier

. Sista levnadsar 65-74 ar

O©COoOoO~NO OIS, WN K

. Barn (0-17 ar) med utomnordisk bakgrund
. Barn (7-15 ar), foraldrar med enbart forgymnasial utbildning
. Barnfamiljer med inkomst under 200tkr/ar
. Barn (0-12 ar) med forvarvsarbetande mor
. Missbrukare vardade pa alkohol och narkotikaklinik
. Ensamboende 75 ar och aldre
. Personer med fortidspension/sjukskrivning

. Personer i LSS-krets i ordinart boende

10. Utrikesfodda nyanlanda senaste 10-ars perioden, 18 ar-

11. Social Faktor

Appendix B

Bilaga B1. Sammanréaknad forvarvsinkomst 2002, ursprungsland och

vistelsetid.
Vistelsetid

Ursprungsland 0-4 ar

Finland 114197
Norge 109976
fd Jugoslavien 51405
Tyskland 136218
Polen 58435
Grekland 98260
Turkiet 43345
USA 158256
Iran 26691
Somalia 21240
Medel 81802

Medelinkomst; 125 830 kr

Kélla: Stativ, Integrationsverkets databas, samt egna berakningar

5-9 ar
187207
188768
101885
163795
100164
95047
72395
97207
12226
48497
112719

10-14
ar
181869
193986
123630
161805
129136
98181
78586
99797
104867
67235
123909

15-19
ar
176649
184841
152121
133236
142860
78842
123822
99936
121870
110775
132495

20 - ar
200496
193535
182313
222667
175426
169525
165221
181352
160422
131278
178223

Medel

172083,8
174221,3
122270,8
163544,1
121204,2
107970,9
96674,01
127309,6
97214,99
75805,04
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Bilaga B2. Berdkning av invandrares andel av totala socialbidragsutgifter i
Malmo

Vid berékning av invandrares andel av de totala socialbidragsutgifterna
foranleder ett antal problem. Jag har tillgang till uppgifter om
introduktionsersattning och omfattningen pa de totala utgifterna for ekonomiskt
bistand, 700 Mkr. Emellertid saknas uppgifter om hur stor andel av det som
betalas ut i forsorjningsstdd (exklusive introduktionsersattning) som fordelas till
invandrare.

Denna berékning utgar fran invandrare som helhet och gor ingen distinktion
mellan de som erhaller introduktionserséttning och forsorjningsstod. Saledes &r
utgangspunkten de totala kostnaderna for dessa, som for 2003 uppgick till 700
MKr.

Jag utgar fran antagande om att utrikes fodda och infodda i Malmo har samma
sannolikhet att uppbara forsorjningsstdd som riket som helhet. I enlighet med
diagram 1 vet vi att omkring 40% av det totalt utbetalade socialbidraget i riket
gar till invandrare (aven flyktingar). Detta motiverar att anvanda sig av de totala
kostnaderna. Men eftersom andelen utrikes fodda ar dubbelt sa hég i Malmo an
riket torde 40 % inte representera den faktiska andelen.

Fran tabell 7 vet vi foljande angaende befolkningsstrukturen i riket och i
Malmo:

Sverige  Malmo

Andel utrikes fédda 0,12 0,24
Andel inrikes fédda 0,88 0,76
Andel av socialbidrag, utrikes

fodda 0,4 ?
Andel av socialbidrag, inrikes

fodda 0,6 ?

For att erhalla de saknade uppgifterna behover vi berékna bidragstathet, alltsa
hur stor tyngd varje andel har, vilken erhalls genom att berdakna kvoten:

andel av socialbidragstagare (0,4) /andel utrikesfodda (0,12) = 3,33
(1)

Motsvarande berékning galler for infodda:

0,6/0,88 = 0,68 (2)
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Om vi antar att bidragstatheten ar densamma i Malmo (antagande om att
invandrares sannolikhet att uppbéra socialbidrag inte skiljer sig fran riket), som
for riket erhaller vi féljande tabell:

Riket Malmo
Bidragstathet, utrikes foédda 3,33 3,33
Bidragstéathet, inrikes fodda 0,68 0,68

Den totala bidragsmassan for riket ges av att summera produkterna for utrikes
och inrikes fodda:

0,12*3,33 +0,88*0,68 = 1
(3)

For Malmo: 0,24*3,33 + 0,76*0,68 = 1,32
(4)

For att erhalla utrikes foddas andel av socialbidragskostnaderna multiplicerar jag
bidragstatheten for utrikes fédda (3,33) med dess andel av de bidragsmassan,
vilket ger:

3,33*0,24/1,32 = 0,61 (61%0) (5)

Det innebar att 0,61*700 Mkr = 427 Mkr fordelas till utrikes fodda
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