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Sammanfattning

Statskontoret har haft i uppdrag av Utredningen om skolans kommunalise-
ring att analysera dels hur nivan pa kostnader och larartathet i grundskolan
och gymnasieskolan har varierat dver tid och mellan kommuner, dels rela-
tionen mellan resurser och studieresultat i grundskolan.

Att en utredning om kommunaliseringens konsekvenser har tillsatts och att
Statskontoret fatt ovanstaende uppdrag sammanhénger med de problem som
den svenska skolan har i dag, dar framst sjunkande elevresultat och minskad
likvardighet har kommit att uppmarksammas.

Kommunaliseringen av skolan

Vart uppdrag handlar saledes om den sa kallade kommunaliseringen av
skolan. Begreppet kommunalisering kan dock leda tankarna fel. Kommuner-
na har dnda sedan skolplikten infordes ar 1842 delat ansvaret for skolverk-
samheten med staten. Den kommunalisering vi studerar innebar en forskjut-
ning av detta delade ansvar, fran staten till kommunerna.

Ansvarsforandringen skedde i tv& steg. Ar 1991 fick kommunera odelat
arbetsgivaransvar for all personal inom skolan. Vidare togs de specialdesti-
nerade statsbidragen bort. De nya statsbidragen skulle fortfarande vara
riktade till skolvasendet, men nu i form av ett sektorsbidrag dar kommuner-
na sjalva skulle bestdmma hur resurserna skulle férdelas mellan de olika
skolverksamheterna.

| ett andra steg, genom 1993 ars decentraliseringsreform, inordnades
sektorsbidragen i ett generellt statsbidrag. Kommunerna fick da det fulla
ansvaret for att gora egna prioriteringar av hur mycket resurser som skulle
laggas pa grundskolan och gymnasieskolan i forhallande till andra kommu-
nala ansvarsomraden.

Parallellt med kommunaliseringen genomférdes en rad andra reformer inom
skolomradet, bland annat den 6kade mojligheten for foraldrar och elever att
valja skola (det fria skolvalet), friskolereformen och 1991 ars gymnasie-
reform.

Skolans resurser i relation till annan kommunal verksamhet

| rapporten studerar vi kommunernas totala kostnader fér barnomsorg,
grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg under perioden 1980 till 2010.
Vi finner att utvecklingen av kommunernas kostnader varierar dver tiden



mellan de olika verksamhetsomradena. Medan kommunernas kostnader for
grundskolan inte forandrats namnvart sedan ar 1980 har kostnaderna for
gymnasiet okat med drygt 50 procent i fasta priser. For saval barn- som
aldreomsorgen har kostnaderna 6kat med cirka 70 procent i fasta priser.

Kostnaderna for grundskolan som andel av kommunernas totala kostnader
for valfardstjansterna har ocksa minskat, medan aldreomsorgens kostnader i
dag utgor en storre andel jamfort med grundskolan.

Kostnadsutvecklingen inom de studerade omradena kan till stor del for-
klaras utifran demografiska forandringar samt ett forandrat utnyttjande av
olika tjanster hos befolkningen kopplat till politiska beslut. De stora kost-
nadsokningarna inom barnomsorg och gymnasieskolan kan exempelvis i
betydande utstrackning forklaras av att en storre andel barn i dag &r inskriv-
na i barnomsorgen och en storre andel av ungdomarna gar i gymnasiet i dag
an for tre decennier sedan.

Kostnaderna per elev i grundskolan ligger pa samma nivai dag
som i bérjan av 1990-talet

Under 1980-talet 6kade kostnaderna per elev i grundskolan, liksom l&rartat-
heten, kontinuerligt for att na sin hogsta niva omkring ar 1990.

Kostnaderna per elev i grundskolan har forandrats relativt lite om man jam-
for situationen vid kommunaliseringens genomforande och hur det ser ut i
dag. Kostnaderna per elev i grundskolan l3g i fasta priser pa samma niva i
borjan av 1990-talet som ar 2010. Under 1990-talet skedde dock en ned-
gang, medan 2000-talet karakteriseras av en atergang till nivan i borjan av
1990-talet.

Larartatheten &r i dag lagre an i borjan av 1990-talet. Larartatheten ar 1990
var 9,1 larare per elev. Mellan ar 1992, dvs. aret innan 6vergangen till gene-
rella statsbidrag, och ar 2000 sjonk larartatheten i grundskolan fran 8,6 till
7,6 larare per 100 elever. Under 2000-talet 6kade larartatheten igen for att ar
2011 uppga till 8,3 larare per 100 elever.

Spridningen mellan kommuner i resurser till grundskolan har
minskat nagot

Spridningen i de kommunala skolhuvudménnens kostnader per elev i grund-
skolan har minskat nagot under perioden 1989 till 2011. Skillnaderna mellan
kommuner var dock redan fore kommunaliseringen betydande och ar sa
fortfarande. Grundskoleuthildningen kostade ar 2010 mellan cirka 40 och 70
procent mer per elev (exklusive lokaler) i de tio kommuner dar den kostade
mest jamfort med de tio kommuner dar den kostade minst.

Under 1990-talet minskade spridningen mellan kommuner i l&rartathet
relativt kraftigt. Under 2000-talet skedde sedan en atergang till samma niva



som i borjan av 1990-talet. Data for 1980-talet visar dock att spridningen
mellan kommuner i larartathet var hogre och lag da pa en niva som mot-
svarade den ar 1991.

Utvecklingen av kostnaderna per elev och larartathet dver tiden
samvarierar med lokala foérhallanden i grundskolan

Bade kostnaderna per elev och larartatheten uppvisar en samvariation med
elevantalet for riket under perioden 1980 till 2010. Under perioder med
minskande elevantal har kostnaderna per elev, liksom larartatheten, varit
hogre, och vice versa. Aven vara statistiska analyser visar att forandringen i
kostnader per elev och i larartathet pd kommunniva samvarierar med for-
andringar i elevkullarnas storlek och i antalet elever per skola. Ett 6kat antal
studerande mojliggor for kommunerna att fordela kostnaderna pa fler elever.

En farhdga i samband med 6vergangen fran specialdestinerade till generella
statsbidrag ar 1993 var att rika kommuner skulle lagga mer pengar pa skolan
och att likvardigheten i grundskolan darigenom skulle minska. | syfte att
skapa likvardiga ekonomiska forutsattningar for alla kommuner inférdes ett
kommunalt utjgmningssystem for att utjamna for skillnader i inkomster och
andra strukturella forhallanden i kommunerna. Nar vi har kontrollerat for de
totala statsbidragen och andra lokala forutsattningar visar vara statistiska
analyser dock att forandringen i kostnaderna per elev, liksom i larartitheten
I grundskolan, under perioden narmast efter kommunaliseringen samvarierar
med forandringar i skattekraften. Denna samvariation saknas for perioden
med riktade statsbidrag, vilket indikerar att de riktade statsbidragen kan ha
varit nagot mer verksamma i att minska betydelsen av skattekraft &an de
efterfoljande generella. Samvariationen med skattekraften ar dock betydligt
svagare under senaste studerade perioden 2002 till 2011 och den saknas vad
galler l&rartatheten.

Vara analyser indikerar ocksa att vissa lokala férhallanden har okat nagot i
betydelse under 2000-talet. Detta genom att invanardistans och konkurren-
sen mellan olika vélfardsomraden speglat av den demografiska utvecklingen
har fatt 6kad betydelse.

Kostnadsdata for skolhuvudmannen finns endast tillgangliga for ett fatal ar
innan kommunaliseringen. Eftersom aren narmast fére kommunaliseringen
kannetecknades av ett rekordlagt antal elever i grundskolan, en kraftig kon-
junkturnedgang samt en Overgang fran riktade bidrag till sektorsbidrag ar
1991 finns det en risk att den studerade perioden inte pa ett rattvisande satt
speglar kostnadsstrukturen fére kommunaliseringen.

Kostnaderna per elev i gymnasieskolan &r stabila men
larartatheten har okat

Gymnasieskolan skiljer sig fran grundskolan bland annat genom att pro-
gramstrukturen ar av stor betydelse fér kostnaderna, att andelen elever i fri-



stadende skolor &r storre samt att den &r mer regional till sin karaktar. Kom-
munernas totala kostnader per elev for gymnasieskolan har varierat relativt
lite under de senaste trettio aren. Mellan ar 1991 och ar 2011 har de minskat
nagot i fasta priser.

De kommunala skolhuvudmannens totala kostnader per elev lag pa ungefar
samma niva ar 2010 som &r 1990. Ar 1991 da kostnaden var som hégst,
uppgick kostnaden per elev i gymnasieskolan till 99 000 kronor jamfort med
96 000 ar 2011. Gymnasieskolan uppvisar inte samma nedgang i kostnader-
na per elev i borjan av 1990-talet, som har &gt rum i grundskolan. Déremot
ar en nedgang synlig under 2000-talet, da elevkullarna dkade relativt kraf-
tigt.

Larartatheten hos de kommunala skolhuvudménnen har 6kat under storre
delen av tidsperioden 1991 till 2011, fran 7,4 till 8,5 larare. Okningen var
storst fran ar 1997 och framat. Denna 6kning syns ocksa i undervisnings-
kostnaderna vars andel av de totala kostnaderna per elev i gymnasieskolan
okade fran omkring 42 procent ar 1997 till 49 procent ar 2011. Andelen
larare med pedagogisk hogskoleexamen minskade & andra sidan under hela
perioden fran 94 procent ar 1992 till 81 procent ar 2011.

Forandringar i kostnader per elev i gymnasieskolan och lokala
forhallanden

Gymnasieskolans kostnader per elev féljer pa riksniva inte lika tydligt som
grundskolans elevkullarnas utveckling under perioden 1980 till i dag. En
mojlig forklaring ar att gymnasieskolan byggdes ut under 1990-talet till att
omfatta i det narmsta alla ungdomar i gymnasiesaldrar. Gymnasieeleverna
kan ocksa resa langre och kommunerna har darmed en storre flexibilitet i
dimensioneringen och lokaliseringen av skolenheter.

Vi finner att hemkommunernas kostnader per elev samvarierar med elev-
antalet i den egna kommunen under perioden 2002 till 2010, sa att ett okat
elevantal innebér lagre kostnader per elev nar vi har kontrollerat fér andra
lokala forhallanden som kan antas paverka kostnaderna. Pa riksniva syns
ocksa en minskning av kostnaderna per elev samtidigt med den relativt
kraftiga 6kningen av gymnasieelever under samma period.

Hemkommunernas kostnader per elev for gymnasieskolan varierar ocksa
med programstrukturen i hemkommunen. Vi finner vidare att 6kningar i de
totala statshidragen, liksom i skattekraften, innebar hogre kostnader per elev
for hemkommunen under perioden 2002 till 2010 da vi har kontrollerat for
andra lokala forhallanden. For gymnasieskolan har vi dock inte haft mojlig-
het att jdmfora med perioden fére kommunaliseringen. Vi har inte heller,
utover for elevantalet i den omgivande skolmarknaden, haft méjlighet att ta
hansyn till paverkan fran andra naraliggande kommuner. Denna paverkan ar
sannolikt av storre betydelse for gymnasieskolan an for grundskolan.
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Relationen mellan resurser och resultat i grundskolan

Utifran var kunskapsoversikt kan vi konstatera att likvardigheten i den
svenska skolan har forsamrats i betydande utstrdckning sedan mitten av
1990-talet; spridningen mellan skolors genomsnittliga resultat har okat
markant. Aven spridningen av resultat mellan kommuner har ¢kat, dock i
mindre utstrackning. Resultaten fran tidigare studier ger stod for att de
omfattande forédndringarna inom skolan sedan borjan av 1990-talet har haft
betydelse for utvecklingen. Av studierna framgar bland annat 6kad boende-
segregation och det fria skolvalet som viktigt i sammanhanget. Skolorna har
blivit mer segregerade inte enbart utifran socioekonomiska bakgrundsfakto-
rer, utan ocksa utifran egenskaper som normalt inte syns i statistiken.
Exempelvis tenderar mer studiemotiverade elever, oavsett socioekonomisk
bakgrund, att soka sig till skolor dér det finns manga andra studiemotiverade
elever.

Slutsatser fran tidigare forskning ger stod for att det finns ett positivt sam-
band mellan 6kade resursinsatser och battre resultat i grundskolan. Storst
roll tycks en 6kning av resurserna spela for yngre elever och for elever med
samre studieforutsattningar och svagt stod hemifran. Studier visar bland
annat att den minskade larartatheten under 1990-talet resulterade i forsam-
rade skolresultat och att resursernas storlek framfor allt har betydelse for
elever med lagutbildade foraldrar. Det finns ocksa stod for att kvaliteten i
resurserna ar av betydelse. Den enskilt viktigaste resursrelaterade faktorn
for elevernas resultat &r enligt forskningen lararnas kompetens.

En slutsats av vara egna analyser av resurserna i skolan ar att decentralise-
ringen av resurser i skolan inte har foljts av nagra stora férandringar vad
galler resursfordelningen per elev. Vi finner inget stod for att Gvergangen
fran riktade till generella statsbidrag har inneburit 6kade skillnader mellan
kommuner i kostnader per elev, eller i larartathet i grundskolan, snarare ser
vi minskade skillnader. Bade kostnaderna per elev och larartatheten
minskade under 1990-talet och 6kade under 2000-talet. En bidragande for-
klaring till detta dr sannolikt den samvariation som vi kan se mellan kost-
naderna per elev och larartatheten i grundskolan och elevkullarnas forénd-
ring; en samvariation som utifran data pa riksniva aven tycks finnas innan
kommunaliseringen.

| vara statistiska analyser finner vi dock endast begransat stod for att
resursernas utveckling éver tiden samvarierar med elevernas studieforutsatt-
ningar pa kommunniva.

De manga och genomgripande reformer som har genomforts sedan 1990-
talet begrénsar mojligheterna att urskilja vad som &r en konsekvens av kom-
munaliseringen. | var rapport drar vi darfér inga langtgaende slutsatser om
hur kommunaliseringen har paverkat kostnaderna per elev och larartathet,
och darmed i forlangningen resultaten i grundskolan. Att spridningen i
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resultat mellan skolor och mellan kommuner 6kar samtidigt som foérand-
ringarna i resursfordelningen har varit relativt begransade efter kommunali-
seringen antyder dock att det behovs storre forandringar i resursfordelningen
till skolan.

Kommunernas kompensatoriska uppdrag har sannolikt blivit svarare. Exem-
pelvis torde den 6kade segregeringen av elever mellan skolor utifran socio-
ekonomisk bakgrund och studiemotivation stalla storre krav pa kommuner-
nas resursfordelning. Vi kan samtidigt konstatera att det kompensatoriska
inslaget i kommunernas resursfordelning till de enskilda skolorna ar relativt
litet, &ven om det har 6kat ndgot under senare ar. Det kompensatoriska in-
slaget ar ocksa litet nar det galler resursfordelningen till grundskolan pa
kommunniva.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Riksdagen l&mnade i mars 2011 ett tillkdnnagivande om att regeringen bor
tillsatta en utredning med uppdrag om att analysera och utvérdera de senaste
arens stora skolreformer med syfte att ta fram ett forslag om en likvardig
utbildning, en 6kad kvalitet och en sammanhallen skola (bet. 2010/11:
UbU7, rskr. 2010/11:206). Regeringen aviserade vidare i budgetproposi-
tionen samma ar (prop. 2010/11:1, utgiftsomrade 16) att kommunaliseringen
av skolan ska utvarderas.

I augusti 2012 gav regeringen en sarskild utredare i uppdrag att utvéardera
effekterna av kommunaliseringen av skolvasendet (Dir. 2012:84). Uppdraget
ska redovisas senast den 15 januari 2014. Utredaren ska utvérdera eventuel-
la kausala effekter av kommunaliseringen for:

e elevernas studieresultat

o |&raryrkets status

e l&rarnas och rektorernas arbetsuppgifter, samt
o likvérdigheten i skolvésendet

Utredaren ska i forsta hand genomfora en kvantitativ analys dar eventuella
kausala effekter identifieras och redogdrs for i forhallande till andra faktorer
som kan vara av betydelse. De andra faktorer som lyfts fram i uppdraget ar
den ekonomiska nedgangen i borjan av 1990-talet, férandringar av betygs-
systemet, gymnasiereformen, forandringar av lararutbildningen, inférandet
av mal- och resultatstyrning samt statens respektive kommunernas styrning.
Utredningen ska ocksa analysera hur kommunerna styrt skolverksamheten
vad géller planering, uppféljning, utvérdering, lokalt utvecklingsarbete och
lararnas kompetensutveckling. Resultaten av utvérderingen ska vara gene-
raliserbara.

Regeringen konstaterar i utredningens direktiv att det finns flera problem i
den svenska skolan. Elevernas studieresultat, framfor allt i grundskolan, har
forsémrats drastiskt. Vidare har spridningen i elevernas resultat 6kat. | gym-
nasieskolan ar genomstromningen lag och efter fyra ar har en fjardedel fort-
farande inte fatt slutbetyg. Manga larare saknar ocksa en adekvat utbildning
for den undervisning de bedriver. | flera rapporter fran Skolverket och Skol-
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inspektionen konstateras brister i skolans arbete med sarskilt stod och att
tillgangen till sarskilt stod ofta varierar mellan kommunerna.*

1.2  Uppdraget

Utredningen om skolans kommunalisering (U2012:09) har gett Statskonto-
ret i uppdrag att analysera dels hur nivan pa resurserna till grundskolan och
gymnasieskolan har varierat 6ver tiden och mellan kommuner, dels relatio-
nen mellan resurser och studieresultat i grundskolan.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret beskriva och analysera:

1. hur resurserna i grundskolan och gymnasieskolan har utvecklats i de
svenska kommunerna,

2. hur stor spridningen av resurser i grundskola och gymnasieskola ar mel-
lan kommuner, hur spridningen har férdndrats och hur resurserna varie-
rar med kommunernas ekonomiska och andra forutsattningar,

3. hur resurserna i grundskolan och gymnasieskolan har utvecklats i forhal-
lande till resurserna inom vissa andra kommunala ansvarsomraden, samt

4. relationen mellan resurser och resultat i grundskolan.

| den man det ar mojligt utifran tillgangliga data och givna tidsramar for
uppdraget, ska utvecklingen studeras for perioderna 1986 till 1990 respek-
tive 1991 till 2011, dvs. utvecklingen aren narmast innan kommunalise-
ringen jamfort med utvecklingen aren efter kommunaliseringen. Relationen
mellan resurser och resultat i huvudsak studeras utifran data fran 2000-talet.

1.3 Avgransningar

Undersokningen avgransas till grundskolan och gymnasieskolan. Ovriga
skolformer sasom forskola, forskoleklass, grundsarskola, fritidshem, spe-
cialskola, sameskola och gymnasiesarskola ingar saledes inte i undersok-
ningen.

I unders6kningen studerar vi kostnader och larartathet for kommunala skol-
huvudman. Fér gymnasieskolan studerar vi dessutom hemkommunens kost-
nader (for definitioner se avsnitt 1.5). Vi studerar inte specifikt kostnader
eller larartathet for friskolor, landsting eller kommunalférbund i den man de
inte ingar som en del av hemkommunens kostnader.

! Dir. 2012:84 Utvarderingen av effekterna av kommunaliseringen av skolvasendet.
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Eftersom de forsta jamforelsetalen for skolhuvudman togs fram ar 1989 sa
har det inte varit mgjligt for oss att studera aren 1986 till 1988.2

Det har vidare inte varit mojligt for oss att studera orsakssamband mellan
resurser och resultat i grundskolan pa grund av de metodologiska problemen
med att sarskilja detta samband fran kompensatoriska inslag i resursfordel-
ningen.® | stéllet studerar vi i vilken utstrackning de kommunala skolhuvud-
mannens resursfordelning till skolan ar kompensatorisk, dvs. i vilken ut-
stréckning kommuner med en storre andel elever med samre studieforutsatt-
ningar eller resultat tillfér mer resurser till skolan.

1.4  Uppdragets genomforande

1.4.1 Metod

| rapporten anvander vi bade deskriptiv metod och paneldataanalyser. De
beskrivande delarna tar sin utgangspunkt i en redovisning av kostnader och
larartathet for riket, for olika grupper av kommuner samt spridningsmatt for
kommuner.

For att studera hur kostnaderna per elev och larartatheten i grundskolan
samvarierar med en rad olika lokala forhallanden har vi genomfort en panel-
dataregression dar vi kan kontrollera for flera lokala forhallanden samtidigt.
De faktorer vi har valt att studera i var analys ar baserade pa hypoteser om
vad som paverkar kostnaderna i grundskolan. Hypoteserna &r bland annat
formulerade utifran tidigare studier inom skolomradet. Narmare beskriv-
ningar av metoder och data finns i bilaga 2.

1.42 Data

Datamaterialet ar i huvudsak inhamtat fran SCB, Skolverket samt Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) och dess foregangare Svenska Kommun-
forbundet. En férsvarande omstandighet i datainsamlingen har varit att
statistikansvaret for statistiken dver kostnader i skolan under den studerade
perioden har 6vergatt fran SCB till Skolverket ar 1992 och sedan atergatt till
SCB igen ar 2008.

Under den langa tidsperiod som studeras i denna rapport har insamlingen av
data forandrats i manga avseenden. De storre forandringar som har genom-
forts redovisas i samband med genomgangen av kommunernas kostnader i
kapitel 4 och 5. Det kan dock ocksa finnas skillnader i hur enskilda kommu-

2 De forsta jamforelsetalen for skolhuvudméannen samlades in inom ramen for ett sam-
arbetsprojekt mellan Svenska Kommunférbundet, Skolverstyrelsen och Statistiska
centralbyran. Projektet 16pte under aren 1989 till 1991 och resultatet av undersokningen
publicerades i Jamforelsetal for skolhuvudmén 1989, 1990 respektive 1991.

® Tidigare studier visar att skolor med mer resurser tenderar att ha samre resultat. Detta be-
ror pa att kommuner tenderar att tillféra mer resurser till skolor med samre resultat.
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ner beraknar och redovisar olika kostnadsslag. Sadana slags skillnader har vi
inte kunnat ta hansyn till i vara analyser.

Det har &ven skett vissa fordndringar av momsredovisning, arbetsgivar-
avgifter och annat som paverkar kostnaderna over tiden. Vi har dock be-
domt att vara data likvél speglar de kostnader som kommunerna har haft och
att det darmed inte har funnits anledning att justera kostnaderna utifran
sadana forandringar.

1.5 Definition av begrepp

| denna rapport anvands tva olika begrepp som speglar kommunernas kost-
nader — de kommunala skolhuvudmannens kostnader och hemkommunens
kostnader.

1.5.1 Den kommunala skolhuvudmannens kostnader

Den kommunala skolhuvudmannens kostnader omfattar kostnader for de
elever som gar i kommunens egna skolor, oavsett i vilken kommun eleverna
ar folkbokforda. | totalkostnaden ingar skolledning, lokaler och inventarier,
skolmaltider, elevvard, SYO-verksamhet, undervisning, kompetensutveck-
ling av l&rare, laromedel och skolbibliotek samt 6vriga kostnader. Kostnader
for skolskjutsar ingdr inte. Inte heller ingar kostnader for kommunens egna
elever som studerar hos andra skolhuvudman (kommunala, fristaende eller
landsting).*

1.5.2 Hemkommunens kostnader

Hemkommunens kostnader omfattar de kostnader som kommunen har for
elever som ar folkbokférda i den egna kommunen. Kostnaden omfattar
elever i kommunens egna skolor, dar kostnader for elever i fristaende skola
eller i grundskola i annan kommun har lagts till och intékter for elever fran
annan kommun har dragits ifran. | kostnaden ingar kostnad for skolledning,
lokaler och inventarier, skolmaltider, elevvard, SYO-verksamhet, under-
visning, kompetensutveckling av larare, laromedel och skolbibliotek, skol-
skjutsar samt Ovriga kostnader. Till skillnad fran i skolkommunens total-
kostnad ingar aven kostnad for skolskjutsar.®

1.6  Projekt- och referensgrupp

| projektgruppen har Peter Ehn, Johan Morck, Josefin Pasanen och Maria
Wikhall (projektledare) ingatt.

Projektet har haft en referensgrupp knuten till sig bestdende av Mattias
Sjostrand fran Skolverket, Anna Sjogren fran Institutet for arbetsmarknads-

* Skolverkets Jamforelsetal.
% Skolverkets Jamforelsetal.
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och utbildningspolitisk utvardering (IFAU), UIf Andersson fran Utred-
ningen om skolans kommunalisering samt fran Statskontoret Leif Lundberg
och Johan Wockelberg-Hedlund.

Rapportutkastet har utdver referensgruppen ocksa faktagranskats av SKL.

1.7 Rapportens disposition

| kapitel 2 beskrivs inneborden av kommunaliseringen och hur systemen for
finansiering av grundskolan och gymnasieskolan har forandrats over tiden.
Har diskuteras ocksa andra dvergripande reformer som har paverkat kom-
munernas forutsattningar att bedriva skolverksamhet.

| kapitel tre studeras hur resurserna i skolan har forandrats i forhallande till
kommunernas totala kostnader for valfardstjansterna. Vidare jamférs kom-
munernas kostnader for grundskola och gymnasieskola med kostnader inom
andra verksamhetsomraden i kommunerna.

| kapitel fyra beskrivs och analyseras utvecklingen av kostnader per elev
och larartdthet i grundskolan. Har redovisas ocksa hur skillnaderna mellan
kommuner har fordndrats Over tiden. Vidare undersoks hur kostnaderna for
grundskolan samvarierar med demografiska, geografiska, organisatoriska
och ekonomiska forhallanden.

| kapitel fem beskrivs och analyseras hur kostnader och larartathet i gymna-
sieskolan har utvecklats éver tiden samt hur skillnaderna mellan kommuner
har forandrats. | detta kapitel studeras ocksa hur en rad olika lokala forhal-
landen samvarierar med kommunernas kostnader for gymnasieskolan éver
tiden.

Kapitel sex innehaller en kunskapsoversikt éver studier av likvardigheten i
grundskolan samt av sambandet mellan resurser och resultat. Vidare genom-
fors analyser av det kompensatoriska inslaget i kommunernas resursfordel-
ning pa kommunniva.

| kapitel sju redovisas slutsatserna av studien.
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2 Kommunaliseringen och andra
forandringar pa skolomradet

| det hér kapitlet redogor vi Oversiktligt for vad kommunaliseringen av
skolan innebar och hur den motiverades. Vi redovisar ocksa andra forand-
ringar inom skolvasendet som har paverkat skolans verksamhet efter kom-
munaliseringen. Kapitlet inleds med en beskrivning av kommunaliseringens
bakgrund och av hur skolan styrdes fore reformen.

2.1 Kommunaliseringens bakgrund

2.1.1 Sverige vid tiden fér kommunaliseringen

Under 1970- och 80-talen véxte kritiken i Sverige mot styrningen av den
offentliga sektorn. Under valrorelsen ar 1976 utgjorde denna kritik ett
vasentligt inslag. Det regerande socialdemokratiska partiet forlorade rege-
ringsmakten for forsta gangen i modern tid. Nar socialdemokraterna kom
tillbaka i regeringsstallning ar 1982 inleddes ett omfattande reformarbete for
att effektivisera och gora den offentliga forvaltningen mer serviceorienterad.
Bland annat inleddes frikommunforsok och kommundelsnamnder inréttades.
Att decentralisera mer ansvar till den kommunala nivan var en viktig del av
reformprocessen.

Inledningen av 1990-talet, nar kommunaliseringen av skolan genomférdes,
var en tid av stora samhallsférandringar. Ideologiskt foll planekonomierna i
Osteuropa samman och marknadsekonomin starkte sin stallning runt om i
varlden. Aven inom den offentliga sektorn introducerades mer marknads-
och managementorienterade satt att arbeta. En del av denna forvaltnings-
politiska forandring var att styra mer med hjalp av maldokument.® Mal- och
resultatstyrningen kom att utgora det forvaltningspolitiska ramverk inom
vilket kommunaliseringen genomfordes.

Samhallsekonomiskt praglades Sverige vid 1990-talets inledning av en djup
lagkonjunktur. | lagkonjunkturens spar steg arbetslosheten och de sociala

® MA&lI- och resultatstyrningen utgjorde en del av en forvaltningspolitisk reformrérelse av
ganska sammansatt natur, som av forskarna fatt benamningen New Public Management
(NPM). Ett gemensamt drag i reformerna &r dock en dvertygelse om att offentlig och privat
verksamhet kan styras och administreras pa ett likartat satt. Se t.ex. Premfors, R. m.fl. 2009.
Demokrati och byrakrati.
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klyftorna Okade. Segregationen pa bostadsmarknaden blev ocksa allt tydli-
gare under denna period.’

Demografiska monster borjade ocksa forandras vid den hér tiden. Invand-
ringen 6kade i borjan av 1990-talet och da framforallt asylinvandringen.®
Fodelsetalen 6kade ocksa fran slutet av 1980-talet, vilket medférde att ars-
kullarna i grundskolan gick fran en rekordlag niva i borjan av 1990-talet till
starkt 6kande fran mitten av 1990-talet.

2.1.2 Styrningen av skolan fore kommunaliseringen

Likvardighetstanken genomsyrade efterkrigstidens svenska skolpolitik.
1960-talets grundskolereform var det mest genomgripande exemplet pa
denna politik. Reformen syftade till att gora utbildningen tillganglig for alla
oavsett var i landet man bodde samt att hoja uthildningsnivan for alla elever
oavsett social bakgrund. Genom att fora samman utbildningar skulle skol-
former som byggde pa segregation och urval motverkas. Utifran dessa ambi-
tioner inrattades en stark central styrning av skolvésendet. Ansvarig myn-
dighet var Skol6verstyrelsen, pa lansniva fanns sedan lansskolnamnder med
skolinspektorer, vilka hade till uppgift att stodja kommunerna men ocksa
kontrollera att dessa bedrev verksamheten i enlighet med de centrala rikt-
linjerna.

Staten styrde ocksa verksamheten genom detaljerade laro- och kursplaner
samt utbildade larare och rektorer. L&rare och rektorers tjanster var statligt
reglerade. De var anstdllda av kommunerna, men det var staten som for-
handlade och sl6t avtal om deras avléningsformaner och Gvriga anstall-
ningsvillkor.

Den statliga styrningen av skolan var vid tidpunkten for kommunaliserings-
reformen detaljerad och strikt formaliserad. Allt mer kritik kom ocksa att
riktas mot styrningen, som bl.a. ansags vara administrativt tungrodd och
byrakratisk. En hel del av denna kritik riktades mot det detaljerade och svar-
genomtréngliga statsbidragssystemet. Under framfor allt 1970- och 1980-
talen genomfordes ocksa forenklingar och schabloniseringar av systemet. Pa
forslag av SIA-utredningen infordes en friare resursanvandning, dar stats-
bidraget till grundskolan delades upp i tva huvuddelar, en basresurs och en
forstarkningsresurs.® Statshidragssystemet var dock fortfarande mycket
detaljerat, komplext och langt ifran transparent. Komplexiteten och den

" Skolverket, 2009. Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsoversikt om
betydelsen av olika faktorer. Sammanfattande analys.

¥ Vid denna tid var det till vervagande delen flyktingar frén det sénderfallande Jugoslavien
som sokte asyl i Sverige. Den storsta flyktingstrommen kom ar 1992, da 84 000 personer
(varav nastan 70 000 fran Jugoslavien) sokte asyl. Det kan jamforas med aret fore, da an-
talet asylsokande var strax 6ver 27 000 (http://www.migrationsverket.se/info/793.html).

% SOU 1974:53. Skolans arbetsmiljé. Forkortningen SIA stod for skolans inre arbete.
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bristande transparensen gjorde det ocksa mojligt for experter pa bidrags-
systemet att utnyttja det for att maximera tilldelningen till den egna skolan.*

Resursstyrningen av grundskolan*

Aren fore kommunaliseringen utgjorde de riktade statsbidragen till grund-
skolan knappt 50 procent av kommunernas totala utgifter for skolverksam-
heten. De riktade statsbidragen till skolan avsag kostnader som samman-
hangde med undervisningen. Statsbidragen delades in i en basresurs, en
forstarkningsresurs, ett tillaggbidrag och specialdestinerade driftsbidrag. Det
utgick darutover bidrag for bland annat sociala avgifter. Huvuddelen av
bidragen gick till kostnader for larare (ca 50 %). Den delen ingick i bas-
resursen.

Kommunerna bidrog sjalva med medel for lokaler, laromedel, skolmaltider,
skolskjutsar och skolhalsovard. De hade dessutom mojlighet att tillfora
medel utOver de riktade statsbidragen, dock inte for att anstélla larare.

Resursstyrningen av gymnasieskolan*

Gymnasieskolans dimensionering beslutades arligen av riksdagen och
utgick fran att alla ungdomar under 20 ar skulle beredas en plats i skolan.
Systemet for dimensionering och planering innebar att elevplatsramar fast-
stalldes for varje budgetar. Ramarna fordelades till huvudmannen genom
beslut av regeringen, Skoldverstyrelsen och lansskolndmnderna.

I likhet med statsbidragen till grundskolan genomfdrdes schabloniseringar
av statsbidragen till gymnasieskolan under 1970- och 1980-talen. Exempel-
vis schabloniserades tilldelningen av larartimmar och bidragsbeloppen for
dessa timmar.

Statsbidragen till driften av gymnasieskolor ld&mnades vid tidpunkten for
kommunaliseringen i form av skollednings-, allmént undervisnings-, sérskilt
undervisnings-, sarskilda lonekostnads- samt socialavgiftsbidrag. Vidare
lamnades bidrag till lokal skolutveckling, till kostnader for inbyggd utbild-
ning, till kostnader for studie- och yrkesorientering samt till kostnader for
gymnasial larlingsutbildning. Statshidrag kunde ocksa utga till kostnader for
anskaffning av utrustning till karaktarsamnen pa vissa studievagar. De
storsta bidragen var det allmdnna undervisningsbidraget och bidragen till
sociala avgifter, vilka tillsammans utgjorde cirka 80 procent av de totala
statsbidragen.

19 Greiff, v C. Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvardighet och resurs-
fordelning. 2009:5.

11 Avsnittet bygger huvudsakligen pa Greiff, v C. Lika skola med olika resurser? En ESO-
rapport om likvérdighet och resursférdelning. 2009:5.

12 Avsnittet bygger p& Ds 1990:32. Nytt statshidragssystem fér grundskola, gymnasieskola
och kommunal utbildning fér vuxna.
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2.2  Hur motiverades kommunaliseringen?

Kommunaliseringen av skolan var, som namnts ovan, en del av en mer all-
maén forvaltningspolitisk forandring som syftade till att fora genomforandet
av den offentliga verksamheten ndarmare medborgarna. Dessa reformer
motiverades bland annat med att de skulle 6ka medborgarinflytandet och
demokratisera den offentliga forvaltningen. Kommunaliseringen av skolan
var ocksa praglad av malstyrningstankande och av att tydliggdra ansvars-
forhallandena.®

Den samhéllsekonomiska utvecklingen gjorde att det inte langre bedémdes
vara mojligt att tillgodose tillgang och kvalitet i skolan enbart genom okad
resurstillforsel. Forbattringar maste i stéllet ske genom en effektivare resurs-
anvandning, vilket i sin tur skulle ske som en foljd av att besluten fattades
mer lokalt. Ett lokalt ansvar sdgs som nodvandigt om skolvasendet skulle
kunna utvecklas och halla god kvalitet.**

Kommunaliseringen skulle ocksa ge ett stérre utrymme for kommunerna till
lokal prioritering och anpassning, resursférdelning och planering samt ge
kommunpolitiker ett tydligare ansvar att forverkliga laroplanernas intentio-
ner. Utvardering och uppféljning lyftes fram som ett omrade som hade varit
svagt men som nu skulle bli en del av den lokala skolverksamheten och
aven ligga till grund for att utveckla denna. Rektorer och larare skulle ges en
viktigare roll i genomforandet av ovanstaende uppgifter.*

For att utveckla och hoja kvaliteten i skolan var det enligt regeringen ndd-
vandigt att ge lararna storre frihet i arbetet. Den lokala handlingsfriheten
som reformen syftade till skulle bidra till att engagemang, initiativ, och
kreativitet hos larare och elever togs till vara. Genom att ge lararna storre
frihet att paverka metoder och arbetssatt i undervisningen skulle deras kom-
petens battre utnyttjas och deras yrkesroll starkas.*

2.3 Vad innebar kommunaliseringen?

Utgangspunkten for var studie ar den sa kallade kommunaliseringen av
skolan. Det som vanligtvis asyftas med kommunaliseringen &r den forand-
ring av ansvarsfordelningen inom grund- och gymnasieskolan samt vuxen-
utbildningen som genomfordes ar 1991. Begreppet kommunalisering &r
delvis missvisande eftersom ansvaret for skolan bade fore och efter kommu-
naliseringsreformen har varit delat mellan staten och kommunerna. Kom-

13 Prop. 1988/89:4. Om skolans utveckling och styrning prop. 1989/90:41. Om kommunalt
huvudmannaskap for larare, skolledare, bitradande skolledare och syofunktionarer, prop.
1990/91:18. Om ansvaret for skolan.

1 Dir. 2012:84. Utvardering av effekterna av kommunaliseringen av skolvésendet.

15 prop. 1988/89:4. Om skolans utveckling och styrning.

16 Prop. 1989/90:41. Om kommunalt huvudmannaskap for larare, skolledare, bitradande
skolledare och syofunktionérer.
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munaliseringen innebar snarare en betydande forskjutning av ansvaret fran
staten till kommunerna.

2.3.1 1991 ars kommunalisering

1991 ars reform formulerades i tre propositioner. | styrpropositionen Om
skolans utveckling och styrning (prop. 1988/89:4) konstaterades att styr-
ningen av skolan skulle 6verga fran regelstyrning till malstyrning och att
staten skulle ha det dvergripande ansvaret for en likvardig utbildning 6ver
landet medan kommunerna skulle ha ansvaret for att organisera och genom-
fora skolverksamheten. | propositionen fanns dock inget forslag om kom-
munalisering av l&rartjansterna.

I kommunaliseringspropositionen Om kommunalt huvudmannaskap for
larare, skolledare, bitradande skolledare och syofunktionarer (prop.
1989/90:41) foreslogs att den statliga regleringen av 16ne- och anstéllnings-
villkor for bland annat larare och rektorer skulle upphora fr.o.m. slutet av ar
1990. For att stilla den oro som fanns inom lararkaren angavs ocksa i pro-
positionen att kraven pa behorig personal aven fortsattningsvis skulle
vidhallas; staten skulle ansvara for meritvarderingen®” av larartjanster. Den
statliga meritvéarderingen blev dock inte kvar lange, utan avskaffades redan
ar 1993. Fran den tidpunkten hade kommunerna darmed det fulla ansvaret
for tjanstetillsattningen av larare.

| ansvarspropositionen Om ansvaret for skolan (prop. 1990/91:18) féreslogs
forandringar som syftade till en tydligare ansvarsfordelning mellan staten
och kommunerna nar det géllde verksamheten inom grundskolan, gym-
nasieskolans samt den kommunala vuxenutbildningen. Vidare féreslogs i
propositionen ett nytt statsbidragssystem samt ett system for uppféljning
och utvardering av skolvasendet. Huvudansvaret for skolverksamhetens
genomforande skulle framover ligga pa kommunerna. Likvérdigheten i
systemet skulle garanteras genom lagar, statligt formulerade mal, en natio-
nell uppféljning, utvardering och utvecklingsverksamhet. Vidare genom
statlig tillsyn, statlig lararutbildning och tillgang till kontinuerlig fortbild-
ning samt genom ett specialdestinerat statsbidrag till skolan.

| samband med kommunaliseringsreformen ar 1991 togs de Gronmarkta
statsbidragen bort. De nya statsbidragen skulle fortfarande vara riktade till
skolvasendet, men nu i form av ett sektorsbidrag dar kommunerna sjalva
skulle bestdmma hur resurserna skulle férdelas mellan de olika skolverk-

7 Meritvérderingen utgjorde en grund for rangordning av de sdkande till en larartjanst. Vid
varderingen anvandes en poangsattning grundad pa utbildning utéver den som fordrades for
anstallningen, tjanstgoringstid som léarare eller skolledare samt annan yrkeserfarenhet. Se
forordning (1990:1476) om meritvardering vid anstélining av larare.
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samheterna.*® For att undvika att skolorna i kommuner med lag skattebas
skulle f& mindre skolresurser an rika kommuner utformades statshidrags-
systemet sa att det skulle kompensera kommuner med lagre skattebas och
hogre strukturella kostnader.” Systemet med sektorsbidrag behdélls dock
endast i tva ar.

De forandringar av uppfoljnings- och utvérderingssystemet som foreslogs
kopplades ocksa till organisatoriska forandringar. Skoldverstyrelsen, Statens
institut for laromedel, lansskolndmnderna och fortbildningsndmnderna
skulle avvecklas och ersattas av Statens skolverk. Skolverkets huvudsakliga
uppgifter skulle vara att stodja skolutveckling och folja upp och utvardera
skolverksamheten. | enlighet med den introducerade mal- och resultatstyr-
ningen blev Skolverkets roll mer passiv jamfort med de tidigare myndig-
heternas.

2.3.2 1993 ars statsbidragsreform

Sektorsbidraget till skolan avskaffades ar 1993 genom den s.k. statsbidrags-
reformen.?® Reformen innebar for skolans del att de riktade statsbidragen
inordnades i det generella statshidraget till kommunerna. For att kommuner-
nas finansiella forutsattningar skulle vara likvardiga kombinerades det gene-
rella statsbidraget med ett utjdgmningssystem. Systemet bestod av tre delar:
ett grundbelopp foér utjamning av kommunernas skatteinkomster upp till en
generell garantiniva, ett tillagg eller avdrag pa garantibeloppet pa grund av
opaverkbara skillnader i strukturella forhallanden samt ett eventuellt tillagg
for befolkningsminskning.?* Utjamningssystemet har darefter forandrats vid
flera tillfallen (se vidare avsnitt 2.5).

2.3.3 Kommunaliseringsreformerna sammanfattade

Efter 1991 och 1993 ars decentraliseringsreformer fick kommunerna stor
frihet att lokalt utforma skolverksamheten. De kunde gdra egna priorite-
ringar av hur mycket resurser som skulle laggas pa grundskolan och gym-
nasieskolan i forhallande till andra ansvarsomraden. Kommunerna kunde
ocksa sjdlva bestdmma hur manga larare de ville anstélla. Lararlonerna
sattes dock fortfarande i centrala forhandlingar, vilket innebar att enskilda
kommuner inte kunde paverka dessa.? Kommunerna fick aven stor frihet att

'8 Ingdngsvardena i sektorsbidraget utgick fran resursfordelningen i den avvecklade stats-
bidragsmodellen. Se prop. 1990/91:18. Om ansvaret for skolan.

¥ Ahlin A. & Mérck E., 2005. Vad hande med resurserna nar den svenska skolan de-
centraliserades? IFAU 2005:1.

20 prop. 1991/92:150. Kompletteringsproposition.

2! Lidingd, Taby och Danderyd ingick inte i systemet.

22 En decentralisering av ansvaret for l6neforhandlingarna genomfordes &r 1995. Genom
den reformen okade majligheterna att lata lokala skolfaktorer fa genomslag i lonesatt-
ningen. Se Bjorklund, A., Edin, P-A., Fredriksson, P., Krueger, A. Education, Equality, and
Effiency — An analysis of Swedish school reforms during the 1990s. IFAU 2004:1.
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fordela skolans resurser mellan skolformer, arskullar samt grupper av indi-
vider med olika behov av sérskilt stod.

2.4 Andra storre reformer inom skolan under 1990-
och 2000-talet

2.4.1 Gymnasieskolan reformeras 1991 och 2011

Ar 1991 tog riksdagen beslut om en reformering av gymnasieskolan. Re-
formen innebar att gymnasieskolan 6vergick till att besta av nationella och
specialutformade program som alla var treariga. Samtliga program var
amnade att ge grundlaggande hogskolebehdrighet.

Ar 2009 tog riksdagen pé regeringens forslag beslut om ytterligare en re-
form av gymnasieskolan. Reformen innebar bland annat att det skulle finnas
18 nationella program som antingen kan vara yrkesprogram eller hdgskole-
forberedande program samt att mojligheten att erbjuda specialutformade
program togs bort. Vidare andrades behdrighetsreglerna till de hogskolefor-
beredande programmen, vilket medférde att olika behorighetsregler kom att
galla for yrkesprogrammen och de hdgskoleférberedande programmen.?
Yrkesprogrammen ger inte som tidigare obligatorisk hogskolebehorighet.
Vidare inférdes 60 inriktningar i stallet for de tidigare 35.

2.4.2 Valfrihetsreform och fristaende skolor

Ar 1992 beslutade riksdagen att utéka mdjligheten for elever och féraldrar
att vélja skola, genom att infora ett skolpengssystem dar utbildningsresur-
serna foljde eleverna. Hemkommunens genomsnittliga elevkostnad kunde
nu folja en elev som togs emot i annan kommuns skola eller i en fristdende
skola.* En annan valfrihetsreform som genomférdes vid samma tidpunkt
var att vasentligt utoka mojligheterna att starta och bedriva verksamhet i
fristéende skolor.® Reformen innebar att kommunerna fr.o.m. lasaret
1992/93 alades att finansiera fristdende grundskolor som hade godkénts av
Skolverket. Enligt de nya reglerna blev kommunerna skyldiga att tilldela
minst 85 procent av den genomsnittliga kostnaden per grundskoleelev till
godkénda fristaende skolor.

Ar 1994 introducerades dven kommunal bidragsfinansiering till fristéende
gymnasieskolor. | bidragssystemet angavs en miniminiva for det belopp
som kommunen skulle betala.?

2% Prop. 2008/09:199. Hégre krav och kvalitet i den nya gymnasieskolan.
24 prop. 1991/92:95. Om valfrihet och fristdende skolor.

% prop. 1991/92:95. Om valfrihet och fristdende skolor.

% prop. 1992/93:230. Valfrihet i skolan.
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Bestammelserna om fristaende skolors rétt till bidrag har under aren andrats
ett antal ganger. Den senaste andringen for grundskolan tradde i kraft lasaret
1997/98 och innebar att en fristdende skola som fatt ratt till bidrag ska fa
sadant av elevens hemkommun pa samma grunder som galler vid tilldelning
for kommunala skolor, vilket innebar att dven dessa skulle omfattas av kom-
pensatoriska inslag i resursfordelningen.?” Genom den nya skollagen fran ar
2010 (se nedan) stélls ocksa samma krav pa fristaende skolorna som pa de
kommunala skolorna, tidigare var exempelvis kraven pa lokaler lagre stallda
for de fristdende skolorna.

2.4.3 Styrdokument och betygssystem i grundskolan
reformeras

Redan i styrpropositionen angav regeringen att styrningen av skolan skulle
overga fran regelstyrning till malstyrning.?® De nya styrdokumenten for det
malstyrda systemet, som laroplaner och kursplaner, fanns dock inte pa plats
forran flera ar senare. Grundskolans centrala styrdokument avreglerades
forst genom 1994-ars laroplan (Lpo 94). Den nya laroplanen tradde succes-
sivt i kraft for de olika arskurserna fr.o.m. lasaret 1995/96. Till skillnad fran
tidigare detaljerade kursplaner angavs nu endast mal att uppna samt att
strava mot, men innehall i undervisning och metoder preciserades inte. Hur
malen skulle uppnas decentraliserades till huvudman och skolor att utveckla
och genomfdra.? Vid den har tidpunkten hade redan statens styrning genom
centralt faststéallda timplaner stegvis minskat.*

Vid samma tillfalle som riksdagen tog beslut om riktlinjer fér den nya laro-
planen och nya kursplaner for grundskolan antogs ocksa riktlinjer for ett
nytt malrelaterat betygssystem. Varterminen 1998 lamnade de forsta grund-
skoleeleverna arskurs 9 med betyg enligt det nya betygssystemet. | det
malrelaterade betygssystemet angavs bland annat en lagsta niva for vad
elever ska uppna i de enskilda amnena.®* | och med inforandet av det nya
betygssystemet hade nu timplan, laroplan, kursplaner och betygssystem an-
passats till den mal- och resultatstyrningsmodell som gallde for skolvésen-
det. | dag utgor de malrelaterade betygen det huvudsakliga medlet for rege-
ringen att folja upp och utvardera kvalitet och likvardighet i utbildningen.

27 Skolverket, 2004. Vad kostar de fristende skolorna? En studie om fristdende skolor och
kommunernas kostnader.

%8 Prop. 1988/89:4. Om skolans utveckling och styrning.

% Gustafsson, J-E. & Yang Hansen, K. 2011. Férandringar i kommunskillnader i grund-
skoleresultat mellan 1998 och 2008.

%0 prop.1992/93:220. En ny laroplan for grundskolan och ett nytt betygssystem fér grund-
skolan, sameskolan, specialskolan och den obligatoriska sarskolan.

31| det tidigare relativa betygssystemet sattes betygen 1-5 i proportion till prestationerna
hos samtliga elever som laste samma kurs samma ar. Betyg 5 skulle motsvara att man
tillhoérde de 7 procent som presterats bast, betyg 4 nésta 24 procent, betyg 3 nésta 38 pro-
cent, betyg 2 nésta 24 procent och betyg 1 de 7 procent som presterat sémst.
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Efterhand kom statens malstyrning av skolan att utséttas for kritik. Bland
annat konstaterade en statlig utredning att franvaron av tydlighet och en-
hetlighet i statens styrning av skolan gjorde systemet svarforstaeligt for
larare och skolledare.® Dessa brister i malstyrningen bidrog enligt utred-
ningen till en stor méngd lokala tolkningar i kursplaner och betygskriterier,
vilket i sin tur ledde till sa stora skillnader i kunskapskraven att likvardig-
heten i grundskolan kunde ifragasattas. Med anledning av kritiken tog
regeringen 2008 initiativ till nya laro- och kursplaner fér de obligatoriska
skolformerna.®® Dessa tradde i kraft fran den 1 juli 2011.%* En ny laroplan
for gymnasieskolan tradde i kraft den 1 november samma ar.*

Aven det malrelaterade betygssystemet kom att utsattas for kritik fran skol-
politiker, rektorer, larare, elever, foraldrar m.fl. Bland annat ansags betygs-
kriterierna for arskurs 9 vara otydliga; antalet betygssteg ansags vara for fa
och betyget G alltfor brett.* Detta var problematiskt sarskilt med tanke pa
att antagningen till gymnasieskolan grundar sig pa betygen i arskurs 9.
Regeringen tog darfor ar 2008 initiativ till en ny forandrad betygsskala.*

2.4.4 Den nya skollagen ar 2010

Ar 2010 infordes en ny skollag (2010:800). | den nya lagen har reglerna for
offentliga och fristdende skolor gjorts mer lika. Detta innebar bland annat att
en verksamhet med fristdende huvudman ska anvanda sig av samma laro-
planer, kurs- och &mnesplaner m.m. som den offentligt drivna skolan. Det
har ocksa blivit mojligt att 6verklaga vissa beslut som skolorna fattar, exem-
pelvis avseende atgardsprogram och nekad skolplacering. En ny betygsskala
infordes i grundskola och gymnasieskola (se dven 2.4.3). Vidare fortydliga-
des rektorns och forskolechefens ansvar och beslutanderatt.

I den nya skollagen tydliggors behérighetskraven for larare och ett sarskilt
legitimationssystem for larare och forskollarare ska inforas.

2.45 Enreformerad lararutbildning.

Ar 2001 inférdes en lararutbildning med farre och mer generella examina,
jamfort med den tidigare mer specialiserade lararutbildningen. Efter en lang
tids kritik om bristande kvalitet i lararutbildningen, bland annat att grund-
ldggande kunskaper for lararyrket inte har varit obligatoriska inslag i utbild-

%2 SOU 2007:28. Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan. Férslag till nytt mal- och
uppféljningssystem.

% Prop. 2008/09:87. Tydligare mal och kunskapskrav — nya laroplaner fér skolan.

3 SKOLFS 2010:37. Forordning om laroplan for grundskolan, forskoleklassen och fritids-
hemmet.

% SKOLFS 2011:144. Férordning om laroplan fér gymnasieskolan.

% Skolverket. Rapport 190/2000. Nationella kvalitetsgranskningar 2000.

%7 Prop. 2008/09:66. En ny betygsskala.
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ningen, reformerades utbildningen med start hosten 2011. Den speciallarar-
examen som avskaffades ar 2001 aterinfordes ocksa ar 2008.

Ar 2007 inleddes ocksa fortbildningssatsningen Lararlyftet, som nu har fétt
en fortsattning i Lararlyftet II.

2.4.6 Tillsynen skéarps

Efter den inledande decentraliseringen och avregleringen som kommunali-
seringen innebar har staten successivt tagit ett storre ansvar for den nationel-
la likvardigheten i skolvasendet. Detta har skett bland annat genom att till-
synen av skolan har skarpts. Flera organisatoriska forandringar har ocksa
genomforts i detta syfte. Ar 2003 inrattades Myndigheten for skolutveckling
for att skilja den utvecklingsstodjande verksamheten fran Skolverkets grans-
kande uppgift.*® Ytterligare ett steg i samma riktning togs genom inrattandet
av Statens skolinspektion 2008. Genom den nya skollagen fick ocksa Skol-
inspektionen majlighet att tillgripa skarpare sanktioner &n vad som tidigare
varit fallet mot de huvudméan som misskéter sig.*

2.5 Finansieringen av skolan fran ar 1993 och framat

Resurserna i grund- och gymnasieskolan finansieras i dag i likhet med andra
kommunala verksamhetsomraden huvudsakligen genom kommunalskatt och
genom statsbidrag.” En viktig del i denna finansiering &r det kommunala
utjamningssystem som infordes ar 1993. Utjamningssystemet har sedan
reformerats ett antal ganger, bland annat genomfordes en storre forandring
ar 1996. Det kommunala utjamningssystem som géller i dag infordes ar
2005. Staten har dessutom under perioder forsokt att paverka den kommu-
nala verksamheten med specialdestinerade statsbidrag.

2.5.1 Grund- och gymnasieskolan i det kommunala
utjamningssystemet*

Syftet med det kommunala utjamningssystemet ar att skapa likvérdiga
ekonomiska forutsattningar for alla kommuner och landsting, sa att de ska
kunna ge sina invanare likvérdig service oberoende av kommuninvanarnas

% Myndigheten for skolutveckling lades ned &r 2008. En stor del av verksamheten fordes dé
Over till Skolverket.

% Dir. 2012:84. Utvardering av effekterna av kommunaliseringen av skolvésendet.

0 Ar 2011 utgjorde kommunalskatten 67 procent, det generella statsbidraget 14 procent
samt specialdestinerade statshidrag 4 procent av kommunernas skatteintékter. Bland évriga
intdkter fanns taxor och avgifter, férsédljning och entreprenad samt hyror och arrenden. Se
http://www.skl.se/kommuner_och_landsting/fakta_om_kommuner/kostnader och_intakter
kommuner .

L Avsnittet bygger huvudsakligen pd SKL och Finansdepartementet. 2008. Kommunal-
ekonomisk utjamning. En informationsskrift om utjamningssystemet for kommuner och
landsting ar 2008 samt Statskontoret 2012:21. Det kommunala utjamningssystemet — en
beskrivning.
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inkomster och andra strukturella forhallanden. En utgangspunkt for utjam-
ningssystemet &r att skillnader mellan kommuner i kommunalskatt ska i
stort spegla skillnader i effektivitet, service- och avgiftsniva, och inte bero
pa skillnader i kommunernas strukturella forutséttningar.

Det kommunalekonomiska utjamningssystemet har genomgatt ett par storre
forandringar sedan 1993 ars reform. Bidragsaret 1996 infordes ett nytt
utjamningssystem. Systemet bestod dels av en inkomstutjamningsdel, dels
ett system for utjgamning av skillnader i strukturella forhallanden (kostnads-
utjamning). | systemet betalade kommuner och landsting vars skattekraft
eller strukturella forhallanden var battre an genomsnittet for riket en avgift
och de med lagre skattekraft eller samre forhallanden erholl ett bidrag. For
att minska skillnaderna i bidrag i forhallande till tidigare system komplet-
terades utjamningssystemet med Gvergangsregler. Bidragsaret 2000 gjordes
sedan vissa forandringar av systemet, bland annat inférdes i kostnadsutjam-
ningssystemet en ny delmodell for barn och ungdomar med utlandsk bak-
grund.

Det utjamningssystem som géller i dag introducerades 2005. Systemet be-
star av fyra delar; ett inkomstutjamningssystem, ett kostnadsutjamnings-
system, ett strukturbidrag samt ett regleringsbidrag/regleringsavgift. Den
stora fordelningen av resurser sker inom inkomstutjamningssystemet. Ar
2013 fordelas drygt 60 miljarder kronor via det systemet, vilket kan jam-
foras med 6,8 miljarder via kostnadsutjamningen, 1,5 miljarder via struk-
turbidraget och drygt 4,3 miljarder via regleringsposten.

Kostnadsutjamningen for grundskolan och gymnasieskolan

Kostnadsutjamningssystemet utjdmnar for skillnader som en kommun inte
sjalv kan paverka. Utjamningen ar utformad enligt en metod som kallas for
standardkostnadsmetoden. Kostnadsutjamningen bygger pa ett antal del-
modeller, bland annat fér grund- och forskoleklass respektive gymnasie-
skola. Utover delmodeller for skolan ingar delmodeller som utjamnar for
strukturella faktorer som barn- och ungdom med utlandsk bakgrund, be-
byggelsestruktur®, befolkningsférandring och I6nestruktur.

For grundskolan (inklusive forskoleklass) bestar modellen av tre delar:
aldersersattning, tillagg/avdrag for modersmalsundervisning och svenska
som andrasprak samt tillagg/avdrag for sma skolor och skolskjutsar. Tillag-
get for sma skolor och skolskjutsar berdknads utifran en teoretisk organisa-
tion av skolor i olika storlekar och kostnadsklasser, med elevernas geogra-

*2 | bebyggelsestruktur beriknas merkostnader for elevernas dagliga resor och inackorde-
ringstillagg for elever som inte har mojlighet att bo i hemkommunen. Berdkningen bygger
pa en fiktiv utplacering av gymnasieskolor.
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fiska spridning i kommunen som grund.** Aldersersattningen grundar sig pa
kommunens andel 6-aringar respektive andelen barn i dldrarna 7-15 ar.

For gymnasieskolan utgdrs delmodellerna i systemet av aldersersattning,
tillagg/avdrag for bebyggelsestruktur samt tillagg/avdrag for elevernas
programval. Den sistndmnda delmodellen ar med darfor att kostnaderna
skiljer sig betydligt mellan olika gymnasieprogram samtidigt som program-
valen skiljer sig at mellan kommunerna. Generellt géller att de teoretiskt
inriktade programmen &r billigare dn de mer praktiskt inriktade.

Aldersersattningen i gymnasieskolan grundar sig pA kommunens andel ung-
domar i aldrarna 16-18 ar.

2.5.2 Ett sarskilt statsbidrag till personalforstarkningar

Det specialdestinerade statshidraget till skolan avskaffades ar 1993. Genom
den reformen inordnades de riktade statsbidragen i det generella statsbidra-
get till kommunerna. Fran slutet av 1990-talet och bdrjan av 2000-talet
borjade dock staten ater att storre utstrackning anvanda sig av riktade stats-
bidrag for att styra skolverksamheten i 6nskad riktning.*

Den kanske viktigaste satsningen under perioden efter kommunaliseringen
utgjordes av det sérskilda statsbidraget till personalférstarkningar i skola
och fritidshem (de s.k. Warnerssonpengarna).

Syftet med satsningen var att genom personalforstarkningar 6ka barns och
ungdomars mojligheter att na malen for utbildningen eller verksamheten.
Bakgrunden stod att finna i de nedsk&rningar inom skolan som hade skett
under 1990-talet, bl.a. minskade personaltdtheten under den perioden.
Skolverket hade rapporterade ocksa om bristande maluppfyllelse i skolan.

Kommunerna kunde ansdka om att fa ett statligt bidrag till personalforstark-
ningar i skola och fritidshem. Enligt férordningen (2001:36) om statshidrag
till personalforstarkningar i skola och fritidshem kunde kommuner fa bidrag
till kostnader for 6kad personaltathet i forskoleklassen, grundskolan, sar-
skolan, fritidshemmen och gymnasieskolan. Bidraget betalades ut arligen
efter ansokan till Skolverket.

Satsningen pagick under perioden 2001 till 2006 och totalt kom staten att
avsatta 10,5 miljarder kronor till personalforstarkningar. Dérefter inordna-
des bidraget i det generella statsbidraget.

Under aren 1997 till 2000 fick kommunerna ocksa ett extra resurstillskott pa
totalt 20 miljarder kronor for att vérna kvaliteten och undvika nedskarningar

*% Statskontoret 2012:21. Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning.
* Skolverket, 2007. Statsbidrag till personalforstarkningar i skola och fritidshem — slutrap-
port. Rapport 295.
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inom skola, vard och omsorg. Bland 6vriga satsningar kan namnas de lokala
utvecklingsavtalen, lararlyftet, lasa-skriva-rdkna-satsningen samt matema-
tiksatsningen. (se Tabell 1)

Tabell 1. Nagra specialdestinerade statsbidrag under perioden 1989 till 2012 (inom parantes
anges bidragens riktning), miljarder kronor i Ipande priser.

Ar

"1990 2000 2010
Specialdestinerade statshidrag till skolan
Skola i utveckling 0,054 milj. (skolor)
Kunskapslyftet 19 mil]. (Skolverket, kommuner)
Extra statligt resurstillskott 20 milj (skola, vard, omsorg)
Stod till kompetensutveckling 0,052 milj. (skolor, hégskolor mm)
Utvecklingsprojekt for larare 0,075 milj (skolor)
IT i skolan 1,7 milj. (skolor)
Personalforst skola och fritidshem 10,5 mul]. (for-, grund-, sarskola, fritidshem)
Storstadssatsningen och lokala utvecklingsatal 2 mil]. (kommuner)
Lararlyftet 3,7 milj. (alla skolformer)
Lararlyftet Il . & i Beraknadtill 1 mil (alla skolformer)
Lésa-skriva-rakna-satsningen 1,5 milj. {grundskolan ak 1-3):
Matematiksatsningen 0,352 mil]. (grundskalan)
Gymnasial larlingsuthildning (1,492 milj. {gymnasiet):

Kélla: Bland annat Skolverket. 2007/295, bilaga 7. Statsbidrag till personalférstarkningar i
skola och fritidshem — slutrapport.

2.6 Kommunaliseringen och andra férandringar pa
skolomradet — en sammanfattande diskussion

Den sa kallade kommunaliseringen av den svenska skolan genomfordes
under en djup lagkonjunktur. Detta forhallande torde inte ha varit en oviktig
faktor bakom reformen; ett mal med kommunaliseringen var att effektivi-
sera resursutnyttjandet. Mojligheten att effektivisera verksamheten var dock
inte det enda motivet som anfordes for reformen. Under en lang tid hade
decentralisering setts som ett sétt att starka demokratin och forbattra servi-
cen till medborgarna. En kommunalisering av skolan passade val samman
med detta forvaltningspolitiska synsatt. Om ansvaret for skolverksamheten
lades nd&rmare medborgarna var tanken att mojligheten till lokal prioritering
och resursfordelning skulle bli battre. Nagot som bade elever och larare
skulle tjana pa. Regeringen understrok att reformen skulle skapa lokal hand-
lingsfrihet och att detta i sin tur skulle bidra till engagemang och kreativitet
hos saval larare som elever.

Utdver behovet av att effektivisera resursanvandningen och 6nskan att 1agga
ansvaret narmare utférandet av verksamheten fanns en tredje forvaltnings-
politisk komponent som hade ett stort inflytande 6ver hur kommunalise-
ringen i praktiken kom att utformas — tanken att offentlig verksamhet bést
styrs genom att den politiska nivan formulerar mal for verksamheten och
foljer upp att dessa genomfors, medan myndigheter eller kommuner far
ansvar att i betydande utstrackning sjalva valja hur dessa mal ska nas. |
regeringens propositioner infér kommunaliseringen utgér malstyrningen ett
genomgaende tema.
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Malstyrningen innebar dock inte att regeringen avsade sig mojligheten att
styra och kontrollera skolan. Likvérdigheten i skolan skulle, utéver mal-
styrning, sékerstéllas genom lagreglering, uppfoljning, utvérdering, tillsyn
och utvecklingsverksamhet. Lararutbildningen skulle ocksa aven fortstt-
ningsvis vara statlig. Aven om vi i denna studie anvander oss av det veder-
tagna begreppet kommunalisering bér det darfor understrykas att ansvaret
for skolan bade fore och efter decentraliseringsreformen &r delat mellan
staten och kommunerna. Kommunerna har ansvar for hur verksamheten i
skolan organiseras, bedrivs och finansieras och for personalens anstéllnings-
villkor.

Né&r beslutet om kommunaliseringen av skolan togs framholl regeringen,
jamte de ovan ndmnda komponenterna i den statliga styrningen av skolan,
ytterligare ett satt att styra, ndmligen genom att dven fortsattningsvis ut-
nyttja de sarskilda specialdestinerade statshidragen till skolan. Detta styr-
medel avskaffades dock redan ett par ar efter beslutet om kommunalisering
genom 1993 ars statsbidragsreform. Skolans specialdestinerade statsbidrag
inordnades darmed i det generella statsbidraget. Nar det galler resursfordel-
ningen till skolan kan inforandet av det generella statsbidraget ses som en
central del i kommunaliseringen av skolan. Detta utan att vara specifikt
kopplat till reformen.

Sedan kommunaliseringen har ett flertal andra storre reformer genomforts
pa skolomradet. En valfrihetsreform har genomforts vad galler foréaldrars
mojlighet att valja skola for sina barn, mojligheten att starta och bedriva
verksamhet i fristdende skolor har kraftigt utokats, gymnasieskolan har
reformerats, styrdokument och betygssystem i grundskolan har reformerats,
en ny skollag har beslutats, liksom en férandrad lararutbildning. Vidare har
den statliga tillsynen skarpts i flera steg.

Om vi ska forsoka sammanfatta utvecklingen efter kommunaliseringen kan
den beskrivas som att staten efter den inledande decentraliseringen efter-
hand har starkt sin styrning. Detta har gjorts framst genom foréandrad regle-
ring i styrdokument och skollag samt utékad och skarpt tillsyn. Regeringen
har ocksa vid ett antal tillfallen utnyttjat sarskilda statsbidrag for att paverka
skolverksamheten. Den férstarkning av styrningen som vi har kunnat se
skulle ocksa kunna beskrivas som att regeringen i dag mer aktivt utnyttjar
de styrmdjligheter som redan fanns beskrivna i kommunaliseringsproposi-
tionerna.

Utvecklingen inom skolan illustrerar den spanning som finns mellan mojlig-
heten till lokala anpassningar och prioriteringar samt réatten till en likvérdig
utbildning, oavsett bakgrund och uppvéxtvillkor. Till detta kan ldggas att
valfrihets- och friskolereformerna har gjort styrningen och planeringen mer
komplicerad, bade for staten och for kommunerna.

32



3 Utvecklingen av skolans resurser i relation
till andra verksamhetsomraden

En grundlédggande idé bakom kommunaliseringen av skolan var att ge kom-
munerna Okad frihet och ansvar att utforma skolans verksamhet. Forbétt-
ringar skulle bland annat ske genom en effektivare resursanvandning.
Genom decentraliseringen skulle de mer sjélvstandigt kunna fatta beslut om
fordelning av medel mellan olika skolformer samt mellan skolan och andra
ansvarsomraden. Det innebar ocksa ett storre utrymme for ekonomiska
prioriteringar, exempelvis att resurser skulle kunna foras éver fran ett om-
rade till ett annat. | det har kapitlet undersoker vi narmare utvecklingen av
skolan som en del av den kommunala ekonomin. Av sarskilt intresse &r att
undersoka hur olika verksamhetsomraden utvecklats 6ver tiden och i forhal-
lande till varandra.

3.1 Den demografiska utvecklingen och
kommunernas kostnader

Utgangspunkten for analysen ar kommunernas rakenskapssammandrag fran
ar 1980 och framat.* En sa lang tidsserie ger goda mojligheter till Gversikt,
saval over perioden innan kommunaliseringsreformerna pa 1990-talet som
Over perioden efter. FOr att materialet ska vara jamférbart Gver hela perioden
har vissa justeringar gjorts. Exempelvis har kostnaderna for aldreomsorgen
redovisats pa kommunerna, dven innan dessa kostnader i praktiken forts
over genom den sé& kallade Adelreformen &r 1992.

Rékenskapssammandragen ger oss bland annat mojligheter att beskriva ut-
vecklingen av resurser och prestationer for samtliga kommuner i Sverige.
Resurserna avser kommunernas totala kostnader for olika verksamhetsom-
raden. Prestationerna ar ett samlat matt pa utforda tjanster och sager ocksa
nagot om antalet brukare. Forenklat finns det ett tankt samband mellan
prestationer och kostnader, vilket i sin tur paverkas av forandringar i befolk-
ningens sammanséttning. Nar exempelvis gruppen aldre 6kar kan det antas,
allt annat lika, att behovet av aldreomsorg ocksa okar. Okade behov kan
antas leda till att prestationerna inom aldreomsorgen ¢kar. Med 0kade antal
tjanster 6kar ocksa kostnaderna.

Hur ser da befolkningsutvecklingen ut inom de aldersgrupper som tar del av
tjansterna inom nagra av de storre vélfardsomradena? Har beskrivs denna

** Rakenskapssammandragen sammanstalls av SCB och har justerats av SKL.
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forandring for fyra olika aldersgrupper éver perioden aren 1980 till 2010.
Vad vi kan se ar att befolkningsutvecklingen fér barn och ungdomar varierar
éver tiden, men utan en ihallande trend. Variationen over tid, vad galler be-
folkningens sammanséttning innebar ocksa att behoven av tjanster varierar
Over tiden. (se Figur 1)

Figur 1. Befolkningsutveckling i olika aldersgrupper aren 1980 till 2010. Index med ar 1980
som basar.
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Tittar vi daremot pa gruppen som &r 70 ar eller dldre kan vi se att utveck-
lingen skiljer sig fran de andra grupperna. Trenden &r tydlig — andelen &ldre
i befolkningen Okar under hela perioden. Sedan ar 1980 har andelen aldre
okat med cirka 30 procent. Okningen ar an strre om vi studerar de som &r
75 ar eller aldre, dar ar 6kningen cirka 50 procent.*® Enligt berdkningar som
gjorts inom ramen for langtidsutredningen kommer andelen é&ldre att fort-
satta 6ka under perioden fram till ar 2040.

3.1.1 Prestationernas utveckling

Genom att narmare studera prestationer kan vi saga nagot om forandringen i
volymen av utférda tjanster. Prestationer ar ett sammanvagt matt pa antalet
tjanster inom olika verksamhetsomraden. Definitionen omfattar endast

*® Borjesson, P-L. 2008. Valfardsmysteriet? Kommunsektorns utveckling 1980-2005. SKL.
T L &ngtidsutredningen 1999/2000, En &ldrande befolkning — konsekvenser fér svensk
ekonomi, Bilaga 9.
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méangden utforda tjanster och inte eventuella fordndringar i tjansternas inne-
hall och kvalitet.

Nér vi studerar prestationerna narmare kan vi bland annat se att antalet pres-
tationer i grundskolan inte har forandrats sarskilt mycket sedan ar 1980 (se
Figur 2). Daremot fluktuerar utvecklingen under perioden. Grundskolan har
varit obligatorisk under hela perioden och en jamforelse med Figur 1 visar
att prestationernas utveckling i grundskolan foljer utvecklingen av antalet
barn i dldersgruppen 7-15 ar.

Prestationerna i gymnasieskolan okar i borjan av perioden och ligger sedan
pa en relativt stabil niva fram till sekelskiftet, trots att befolkningen i aldrar-
na 16-19 ar minskar under hela denna period. Utgangspunkten for 1991 ars
gymnasiereform var att skapa en gymnasieskola for alla. Fram till mitten av
1990-talet ckade andelen som overgick fran grundskolan till gymnasie-
skolan for att darefter omfatta nastan alla ungdomar i gymnasiealder. Den
uppgang i prestationer som ager rum fran ar 2001 och framat avspeglar
darmed ocksa 6kningen av befolkningen i aldrarna 16-19 ar.

Figur 2. Antal prestationer inom férskola, grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg aren
1980 till 2010. Index med ar 1980 som basar.
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Kalla: SKL:s sammanstallning och bearbetning av data fran SCB.
Vad galler dldreomsorgen kan vi se att prestationerna ar relativt konstanta

under hela den studerade perioden. Av Figur 2 att doma skulle man kunna
anta att prestationernas utveckling féljer aldergruppernas forandring.
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Samtidigt som andelen aldre 6kar, som vi beskrivit ovan, har andelen aldre
som anvénder dldreomsorgen minskat. Denna férandring &r storst i gruppen
65 till 79 ar.*

Den storsta forandringen under perioden avser prestationerna inom barn-
omsorgen som har 6kat med cirka 150 procent sedan ar 1980. Detta kan
forefalla markligt eftersom antalet barn i denna alder inte har 6kat pa mot-
svarande satt. En forklaring ar att allt fler barn utnyttjar den kommunala
barnomsorgen. For drygt trettio ar sedan var cirka en tredjedel av alla barn i
aldern 2—4 &r inskrivna i barnomsorgen. Ar 2010 &r nio av tio barn i aldern
2-3 ar inskrivna i barnomsorgen. | aldern 4-5 ar utnyttja i princip samtliga
barnomsorgen. Aven skolbarnomsorgen har ¢kat markant under perioden.
Exempelvis ar antalet barn i aldern 7 ar och dldre som deltar i skolbarnom-
sorgen tre ganger sa manga ar 2010 som ar 1980.

Vi kan konstatera att prestationernas utveckling inte nédvandigtvis foljer
den demografiska forandringen. Politiska beslut och samhélleliga trender
paverkar ocksa hur stor andel av en viss aldersgrupp som utnyttjar valfards-
tjansterna.

3.1.2 Kostnadernas utveckling

Vi har hittills kunnat konstatera att den demografiska utvecklingen inte néd-
vandigtvis star i proportion till prestationerna — de utférda tjansterna. Fragan
som kvarstar ar: hur ser kostnadernas utveckling ut under perioden 1980 till
2010?

Den Overgripande utvecklingen av de totala kostnaderna for kommunernas
valfardstjanster ar tydlig — dver en langre tidsperiod har de 6kat.* Faktum ar
att kommunernas rakenskapssammandrag for perioden 1980 till 2010 visar
pa en okning av kostnaderna for samtliga valfardsomraden pa drygt 60 pro-
cent raknat i fasta priser. Okningstakten ar densamma under de senaste
trettio aren, med undantag for under perioden 1992 till 1998 da den avtog
nagot. Under den perioden gick Sverige igenom en omfattande ekonomisk
kris, som var sarskilt kdnnbar i den kommunala sektorn®.

Kostnadsutvecklingen ser dock inte ut pd samma satt inom alla omraden.
Vad géller kostnaderna for skolan &r det enbart for gymnasieskolan som
kostnaderna har okat. For grundskolan kan vi inte se nagon motsvarande
trend. Kostnadsutvecklingen dar har varierat nagot 6ver tiden och kostna-
derna lag ar 2010 pa en niva som motsvarade kostnaderna ar 1980.

“8 Borjesson, P -L. 2008. Valfardsmysteriet? Kommunsektorns utveckling 1980-2005. SKL.
* Har avses kostnadernas utveckling i fasta priser, efter avdrag for dndrade priser samt
I6ner. For en mer ingaende redogdrelse for hur kostnaderna beréknas, se SKL 2005.

%0 Har bér noteras att det &r kommunernas totala kostnader som undersoks och inte kostna-
den per elev eller brukare som beskrivs i bland annat kapitel 4 och 5.
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Kostnaderna for saval barn- som dldreomsorgen har 6kat med cirka 70 pro-
cent sedan ar 1980. Vad galler utvecklingen for barnomsorgen foljer den
ganska val den demografiska forandringen. | Figur 3 kan vi se att kostna-
derna for dessa tjanster nar en topp i borjan av 1990-talet for att sedan dala i
cirka 10 ar. Motsvarande utveckling hittar vi for gruppen (0-6 ar) i Figur 1.

Figur 3. Kommunernas totala kostnader for forskola, grundskola, gymnasieskola och
dldreomsorg aren 1980 till 2010. Index beridknat utifran fasta priser med 1980
som basar.
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Kalla: SKL:s sammanstallning och bearbetning av data fran SCB.

Kostnadsutvecklingen for aldreomsorgen foljer delvis utvecklingen for
antalet aldre i befolkningen. Daremot ar kostnadsutvecklingen procentuellt
nagot kraftigare an den demografiska forandring som har skett Over tid.
Kostnaderna okar ocksa betydligt mer an aldreomsorgens prestationer (se
Figur 2). Detta beror bland annat pa att kostnaderna per vardtagare ar hogre
an vad de var ar 1980.

Den sammantagna bilden av redovisningen ovan &r att kommunernas kost-
nader for olika valfardstjanster har 6kat. Totalt uppgar 6kningen till drygt 60
procent mellan ar 1980 och ar 2010. Det har kan uppfattas som anmérk-
ningsvart, eftersom den demografiska utvecklingen inte 6kar pa motsvaran-
de satt. Befolkningens forandring ar emellertid inte det enda som paverkar
kostnaderna. Det finns ocksa andra faktorer; exempelvis ar det en betydligt
storre andel av sma barn (0-6 ar) som i dag brukar nagon form av barnom-
sorg jamfort med ar 1980. Detsamma géller gymnasieskolan dar andelen
ungdomar som paborjade gymnasieutbildning okade under perioden. Denna
utveckling ar ocksa forknippad med forandrade politiska ambitioner, saval
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pa nationell som pa lokal niva.** En o6kad tillvaxt tenderar ocksa att leda till
en Okad efterfragan av valfardstjanster, bade vad galler omfattning och kva-
litet.*

Inom ramen for langtidsutredningens arbete har det gjorts skattningar av
kostnadernas utveckling for de kommande 50 aren. Dessa framskrivningar
ger en bild av att kostnaderna for grundskola och gymnasieskola kommer att
oka under de narmaste 10 till 15 aren. Dock &r inte kostnadsutveckling lika
dramatiskt som for dldreomsorgen. Med utgangspunkt i att antalet aldre i
befolkningen kommer att oka stadigt forutspar prognosen en fortsatt kost-
nadsodkning for aldreomsorgen.>

3.2 Olika verksamhetsomradens andelar av
kommunernas totala kostnader for
valfardstjanster

Av Figur 4 framgar att gymnasieskolan ar den av verksamheterna som under
hela perioden tagit minst resurser i ansprak, relativt kommunernas samlade
kostnader for valfardstjanster. Dar sker inte heller nagra storre forandringar
Over tid. Barnomsorgens andel vaxte fram till bérjan av 1990-talet och har
sedan minskat. Den senaste matpunkten i dataserien anger att nivan ungefar
ar densamma som ar 1980.

Studerar vi dldreomsorgen kan vi se att dess andel okade fran borjan av
1980-talet fram till slutet av samma artionde. Darefter atergick den till en
nivd som motsvarar den &r 1981. Aldreomsorgen ar idag det storsta av de
studerade omradena, och dess andel ar cirka tre procentenheter storre &n
grundskolans.

Den mest markanta forandringen Over tid &r grundskolans andel av kostna-
derna. Grundskolans var ar 1981 det stérsta omradet och stod for drygt 19
procent av kostnaderna. Déarefter har andelen minskat till under 13 procent.
Aven om férandringen inte dr dramatisk bryter den monstret i relation till de
andra omradena genom att skolan har en nedatgaende trend for hela perio-
den.

°! Se Léngtidsutredningen 1999/2000, En aldrande befolkning — konsekvenser for svensk
ekonomi, Bilaga 9 for en mer utférlig diskussion.

52 L &ngtidsutredningen 2003/04

53 L&ngtidsutredningen 1999/2000, En &ldrande befolkning — konsekvenser for svensk eko-
nomi, Bilaga 9.
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Figur 4. Kostnaderna i forskola, grundskola, gymnasieskola och aldreomsorg som andelar
av de totala kostnaderna fér vilfardstjanster aren 1980 till 2005, procent.
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Kalla: SKL:s sammanstallning och bearbetning av data fran SCB.

3.3 Slutsatser

Skola, vard och omsorg i olika former utgor valfardens huvudomraden. Vi
har har kunnat konstatera att utvecklingen av dessa omraden skiljer sig at.
Det galler ocksa inom skolans olika omraden. Medan kostnaderna for
grundskolan inte har forandrats namnvért sedan ar 1980, har kostnaderna for
gymnasiet 6kat med drygt 50 procent. Daremot har kostnaderna for grund-
skolan som en andel av de samlade kostnaderna for valfarden minskat.
Aldreomsorgens kostnader har 6kat i relation till skolan och utgér i dag en
storre andel &n grundskolans kostnader.

De demografiska forédndringarna har betydelse for valfardstjansternas
utveckling, men for att kunna forsta och forklara kostnadernas utveckling
maste ocksa andra faktorer beaktas. Over en lidngre period ar det exempelvis
viktigt att ta hansyn till olika samhéllsférandringar. Ett exempel &r gym-
nasiereformen i borjan av 1990-talet. Den forde med sig att en storre andel
ungdomar valde att l4sa vidare pa gymnasiet. Barnomsorgen har genomgatt
motsvarande forédndring. Det dr en betydligt stérre andel barn som i dag
brukar olika former av barnomsorg.

Kommunaliseringen av skolan skulle féra med sig ett 6kat kommunalt
ansvar samt storre mojligheter till lokal anpassning av skolan. Med det
foljde ocksa mojligheter till prioriteringar, saval inom olika skolomraden
som mellan skolan och andra valfardsomraden. Gar det att utifran fore-
liggande redovisning beddéma i vilken utstrdckning kommunerna har gjort
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medvetna prioriteringar mellan olika verksamhetsomraden? Svaret pa den
fragan ar nej; redovisningen ger inte tillrackligt detaljerad information for
det.
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4 Resursernai grundskolan

| detta kapitel redovisar vi hur kostnaderna per elev och l&rartatheten i
grundskolan har utvecklats i riket och i olika kommungrupper, samt hur
spridningen mellan kommuner har utvecklats. Vi askadliggor och analyserar
ocksa hur samvariationen mellan resurserna i skolan per elev och lokala
forutsattningar har utvecklats over tiden, bade deskriptivt samt genom att
analysera manga lokala forhallanden samtidigt i en paneldataanalys.

4.1  Kostnader och larartathet i grundskolan

4.1.1 Kommunernas totala kostnader per elev fér grundskolan

Kommunernas totala kostnader per elev i grundskolan samvarierar till synes
med elevkullarnas storlek pa riksniva. Kostnaderna per elev minskar under
perioder nar elevkullarna 6kar och d6kar omvant nar elevkullarna minskar.
(se Figur 5)

Kostnaderna per elev i grundskolan 6kade med 12 procent i fasta priser
under 1980-talet. Samtidigt minskade antalet elever i grundskolan under
hela 1980-talet fram till och med lasaret 1991/92, och da till en niva som var
den lagsta sedan lasaret 1965/66.% Eftersom kostnaderna inte finns nedbrut-
na efter andamal fore ar 1989 ar det inte mojligt att med sakerhet séga vilka
kostnadsslag som Okade under 1980-talet. Kostnaderna avspeglar sig dock
delvis i personalstatistiken som &r mojlig att folja langre tillbaka i tiden.
Antalet larartimmar 6kade, liksom kostnaderna, betydligt under 1980-talet.
Okningen utgjordes till drygt halften av vanlig undervisning och darutéver
av undervisning i hemspréak och svenska som andrasprak. Okningen i under-
visning av hemsprak och svenska som andrasprak var proportionerligt
storre.®

> Skolverket. Rapport 135/1997. Beskrivande data om skolverksamheten 1997.
% Skolverket. Rapport 245/1996. Skolan och de ekonomiska resurserna: En samlingsrap-
port om nationellt och lokalt beslutsunderlag i ett nytt styrsystem.
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Figur 5. Kommunernas totala kostnader per elev for grundskolan (kronor) i riket aren 1980
till 2010, 2010 ars priser.
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Not 1. Antalet elever har beraknats som ett medeltal for de bada lasar som kalenderaret
omfattar.

Kélla: SKL:s bearbetning av kommunernas rékenskapssammandrag och SCB Statistisk
arshok for Sverige.

Okningen av kostnader i grundskolan nadde sin kulmen aren 1990 och 1991
Mellan aren 1991 och 1999 minskade kostnaderna per elev med omkring 13
procent i fasta priser. Det finns flera mojliga forklaringar till den nedgang i
kostnader per elev som grundskolorna upplevde under 1990-talet. En &r den
6kning i elevantalet fram till borjan av 2000-talet som gjorde att kommuner-
na kunde fordela sina kostnader pa fler elever. En annan &r den ekonomiska
krisen i borjan av 1990-talet som innebar forsamrade ekonomiska forutsatt-
ningar for kommunerna.

Under perioden 2000 till 2010 6kade kostnaderna per elev med 16 procent i
fasta priser. Ar 2009 var det forsta &ret d& kostnaderna per elev nadde en
niva som motsvarande den i borjan av 1990-talet. Mellan aren 2002 och
2010 upplevde kommunerna samtidigt minskande elevkullar. Kostnaderna
per elev i grundskolan fortsatte 6ka under finanskrisens forsta ar, dvs. under
aren 2008 och 2009, om &n i nagot langsammare takt.

41.2 De kommunala skolhuvudméannens kostnader

De kommunala skolhuvudmannen star for huvuddelen av kostnaderna for
grundskolan. | de kostnader som redovisas nedan ingar kommunernas kost-
nader for kommunala grundskolor i egen regi. Kostnader foér skolskjutsar
och ersattningar for elever hos fristaende huvudman ar inte inkluderade.
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Figur 6. De kommunala skolhuvudmannens kostnader per elev fér grundskolan (kronor),
totalt och fordelat pa olika kostnadsslag aren 1989 till 2011, 2010 ars priser.
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Not 1. + markerar brott i tidsserierna.

Not 2. Totalkostnaden for 1992-1994 kan inte jamforas med 1995 och senare. Insamlingen
av kostnader och intakter for kommuner forandrades pa flera punkter rakenskapsaret
1995. Den storsta fordndringen var att kommungemensamma, dvergripande kostnader
skulle inkluderas. Stora 6kningar i totalkostnaden mellan aren 1995 och 1996 forklaras
av denna skillnad i uppgiftslamnandet. Forandringen paverkar ocksa kostnaden totalt
exklusive lokaler och Gvrigt dar de kommungemensamma kostnaderna ingar.

Not 3. Variabeln undervisningskostnad inneh6ll inte I6nekostnaden undervisningstid for
kompetensutveckling &r 1992. Fran och med ar 1993 ingar dessa kostnader.

Not 4. En forandring i insamlingen av lokalkostnad &r 1998 gor att detta ars uppgifter inte
ar jamforbara med Gvriga ar.

Not 5. Kostnaderna for aren 1990 och 1991 innehaller ett storre bortfall av kommuner &n
senare ar. Kostnaderna per elev har berdknats som ett viktat medelvarde for dessa urval
och kan séledes rymma viss osakerhet.

Kélla: SCB och Skolverket.

Ar 1993 stod de kommunala skolhuvudmannen fér 99 procent av de totala
kostnaderna for grundskolan. De fristdende huvudmannens andel av de tota-
la kostnaderna, har emellertid 6kat over den studerade perioden. Ar 2011
uppgick de kommunernas andel av de totala kostnaderna for grundskolan till
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89 procent och de fristaende skolornas andel till 11 procent.*® Det var forst
ar 2003 som de fristaende skolornas andel av kostnaderna 6versteg fem pro-
cent.*’

Huvuddelen av de kommunala skolhuvudménnens kostnader avser elever
som &r folkbokfdérda i den egna kommunen. Andelen elever som gar i annan
kommuns skola & hemkommunen har varit liten under hela perioden. An-
delen uppgick till en halv procent ar 1992 och drygt en procent ar 2011.%

Perioden 1991-1999

Under denna period jamfor vi med aret 1991 da kostnaderna var som hogst
under 1990-talet. Ar 1991 uppgick kostnaderna per elev fér de kommunala
skolhuvudmannen till 83 000 kr i 2010 &rs kostnadsniva. Ar 1999 hade kost-
naden per elev minskat till 74 000 kronor. Med hé&nsyn tagen till den férand-
rade insamlingen av kommungemensamma kostnader ar 1995, som innebar
de redovisade kostnaderna ckade i manga kommuner, var kostnaderna ytter-
ligare nagot lagre ar 1999 jamfort med ar 1991. Minskningen var storst for
undervisningskostnaderna, med ungeférligen 8 400 kronor per elev (eller
nio procent), under denna period.*® Minskningen var i praktiken nagot storre
eftersom lararnas kompetensutveckling ingick i denna post ar 1999 men inte
ar 1991.

Enligt Skolverket paverkade de minskade resurserna per elev inom grund-
skolan framforallt specialundervisningstimmarna och undervisningen i
modersmal och svenska som andrasprak. De minskade resurserna ledde till
att specialundervisningen minskade med 27 procent och hemsprak och
svenska som andrasprak med omkring 40 procent mellan lasaren 1991/92
och 1996/97. | praktiken innebar detta att manga skolor helt kom att sakna
speciallarare.®® Aven minskade arbetsgivaravgifter bidrog till de minskade
undervisningskostnaderna.® Arbetsgivaravgifterna var som hogst ar 1990
med omkring 39 procent. Ar 1993 hade de minskat till 31 procent medan
forandringarna under perioden fram till ar 2010 var relativt sma.®

Ar 1995/96 bérjade larartimmarna inom den vanliga undervisningen att 6ka
medan minskningen i timmarna for den 6vriga undervisningen fortsatte. | en
kommunenkaét fran ar 1998 uppgav omkring 60 procent av kommunerna att

% Skolverkets statistik.

> Skolverkets jamférelsetal.

%8 Skolverkets jamforelsetal.

% Undervisningskostnaden bestar framst av l6nekostnader for alla laro- och timplanebund-
na aktiviteter samt lénekostnader for larare under tid for kompetensutveckling.

% Skolverket, 1999. Skolverkets underlag till valfardsbokslut éver 1990-talet. Dnr 99:1942.
%1 Skolverket, 1996. Skolan och de ekonomiska resurserna: En samlingsrapport om
nationellt och lokalt beslutsunderlag i ett nytt styrsystem. Rapport 245/1996.

62 ESS 2006:6 Generationsanalyser - omférdelning mellan generationer i en vaxande val-
fardsstat.
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besparingarna minskade och 30 procent att verksamheten inom grundskolan
utbkades.®

Kostnaderna for elevvard® minskade med 38 procent, laromedel® minskade
med omkring sex procent medan kostnaderna for skolmaltider®® minskade
med ungefar fyra procent i fasta priser mellan 1991-1999.

Lokalkostnaderna omfattar utdver lokaler ocksa inventarier, fastighetsskot-
sel och stadning. Under perioden minskade lokalkostnaderna med omkring
3 700 kr per elev. Lokalkostnaderna var dock den kostnadspost som bedém-
des rymma storst osakerhet under i borjan av 1990-talet varfor jamforelser
Over tiden blir osdkra. Skolverket forklarar de minskade lokalkostnader
under 1990-talet bland annat utifran att den ckade integrationen mellan for-
skola, fritidsverksamhet och skola forandrade lokalbehovet och mojliggjor-
de ett mer rationellt lokalutnyttjande.®’

Kostnaderna for posten ovrigt ar inte jamforbar dver tidsperioden 1991 till
1999. Ar 1995 bérjade kommungemensamma kostnader, en post under
ovrigt, redovisas av fler kommuner. Aven under ar 1996 6kade kostnaderna
for 6vrigt som ett resultat av denna forandring. | dvrigt ingar ocksa bland
annat kostnader for skolledare, SYO-konsulenter och fritidsledare.®®

Perioden 2000 till 2009

Under perioden 2000 till 2009 6kade de kommunala skolhuvudméannens
totala kostnader per elev med omkring 14 procent, eller fran 75 000 kronor
per elev till 86 000 kronor per elev. Denna 6kning var framfor allt en foljd
av Okade kostnader for undervisning. Undervisningskostnaden ¢kade med
6 000 kronor under perioden, medan lokalkostnaderna dkade med knappt
2 200 och 6vrigt minskade med 1 100 kronor per elev. Det kostnadsslag
som okade mest procentuellt under perioden var elevvarden med drygt 50
procent. Elevvarden var ocksa det kostnadsslag som minskade mest under
foregaende period.

63 Skolverket, 1999. Skolverkets underlag till valfardsbokslut dver 1990-talet. Dnr 99:1942.
% | dessa kostnader ingar skollakare, skolskdterskor, skolkuratorer och skolpsykologer
(aven kostnad for kopta tjénster ingar).

% | dessa kostnader ingér larobdcker och annat tryckt material, utrustning inkl. kapital- och
servicekostnad, vissa loner, studiebesok, l&gerskolor m.m. samt kostnader for skolbibliotek.
% | dessa kostnader ingér loner, livsmedel, administrativa kostnader, transporter m.m.
Eventuella elevavgifter ar inte franraknade medan ovriga intakter for skolmaltider ar fran-
réknade.

®7 Skolverket, 1997. Beskrivande data om skolverksamheten 1997. Rapport 135/1997.

% | dvriga kostnader ingar kostnader for administration, kommungemensam verksamhet
som gemensam vaxel, I6neadministration m.m., skolledning, kompetensutveckling, exkl.
I6nekostnader, utvecklingsarbete, elever som ar asylsokande och inte erhallit uppehallstill-
stand, stipendier och fackligt arbete, elevforsakringar, elevassistenter, personliga assisten-
ter, talpedagoger, skolvérdar, tolkar, fritidspersonal och kostnader for syoverksamhet.
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Under denna period fanns specialdestinerade statsbidrag till kommunerna,
bidrag som paverkade kostnaderna i grundskolan, bade direkt och genom att
de innebar krav pa medfinansiering fran kommunerna. Ett av de storre bi-
dragen for personalforstarkningar i skola och fritidshem utgick under aren
2001 till 2006. Totalt uppgick bidragsramen till 10,5 miljarder kronor
mellan dessa ar. Fran och med hostterminen 2006 lyftes bidraget i sin helhet
in i det kommunala utjamningssystemet med fem miljarder kronor per ar.
Bidraget innebar en medfinansiering fran kommunerna som uppgick till
ungefar 50 procent i borjan och ungefar 25 procent i slutet av perioden.®

Skillnader i kostnader mellan olika grupper av kommuner

Den totala kostnaden per elev for grundskolan exklusive lokaler varierar
betydligt mellan olika grupper av kommuner.” Kostnaderna per elev har
varit hogst i glesbygdskommuner och storstadskommuner under perioden
1990 till 2011, i fasta priser. Skillnaden mellan glesbygdskommuner och
riksgenomsnittet var lagst i mitten av perioden, och hogst under nagra ar i
borjan och i slutet av perioden. Bade i borjan och i slutet av den studerade
perioden minskade elevantalet. Det d&r mojligt att kostnadsutvecklingen
speglar att glesbygdskommunerna i mindre utstrackning an évriga kommu-
ner klarar att halla nere kostnaderna néar elevantalet viker (se Figur 7).

Glesbygdskommunerna har hogre kostnader an Gvriga grupper av kommu-
ner for samtliga kostnadsslag under den studerade perioden, med undantag
av laromedel under slutet av perioden och elevvard. Kostnaderna per elev
for elevvard uppvisar endast sma variationer mellan de grupper av kommu-
ner som studeras héar.™

Storstdderna har framst relativt hoga kostnader per elev for undervisning
samt for dvrigt under perioden 1993 till 2006.

% Skolverket. Rapport 295/2007. Statsbidrag till personalférstarkningar i skola och fritids-
hem - slutrapport.

70 vi studerar kostnaderna per elev exklusive lokaler, bland annat eftersom vi beddmer att
lokalkostnaderna rymmer storre osékerhet och att skillnaderna i redovisningssétt mellan
kommuner &r storre &n for de dvriga kostnadsslagen.

" Bearbetning av Skolverkets data.
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Figur 7. De kommunala skolhuvudmannens kostnader for grundskolan per elev exklusive
lokalkostnader (kronor) i olika grupper av kommuner, aren 1992 till 2011.
2010 ars priser.

Kostnad per elev, kr
B5 000D -

B0 DOD
75 D00 A
70000 4=
65 00D

&0 D00

55 00D A

50 DOD

45 D00

00 \»—r o
Y o Ao NS o | S
KGRI SO L L e P M Lt s S P
= = = 1 Storstader 2. Forortskommuner

3.8orrestdda 00 sesees 4. Glesbygdskommuner
5. wriga kommuner Riket

Not 1. For aren 1989 till1991 finns ett storre bortfall av kommuner an for senare ar.
Not 2. Kostnaderna redovisas som ovagda medelvérden, riket &r ett vagt medelvérde.
Not 3. Data for Goteborg saknas for aren 1990 och 1991.

Kalla: SCB och Skolverket.

Skillnaderna mellan kostnaden per elev for undervisning uppvisar ett lik-
nande monster (se Figur 8). Storstdderna har dock hdgre kostnader per elev
for undervisning an glesbygdskommunerna under 2000-talet.
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Figur 8. De kommunala skolhuvudmannens kostnader fér undervisning per elev (kronor) i
olika grupper av kommuner, aren 1992 till 2011. 2010 ars priser.
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Not 1. For aren 1989 till1991 finns ett storre bortfall av kommuner an for senare ar.

Not 2. Genomsnitten for grupperna av kommuner ar ovédgda medelvarden och riksgenom-
snittet ar ett vagt medelvérde.

Not 3. Data for Goteborg saknas for aren 1990 och 1991.

Kalla: Data fran SCB och Skolverket.

Skillnader i kostnader mellan enskilda kommuner

Skillnaden i kostnader mellan den kommunala huvudmannen med hogst
kostnader respektive den med l&gst ar relativt stor. De tio kommuner med
hogst kostnader per elev exklusive lokaler ar 2010 hade en kostnad pa
mellan 84 000 kronor och 98 000. Av dessa var atta glesbygdskommuner.
De tio kommuner med lagst kostnad per elev exklusive lokaler hade en kost-
nad pa mellan 57 000 kronor och 59 000 kronor. Déribland fanns foretrades-
vis kommuner i kategorin dvriga kommuner, till exempel Kumla, Kévlinge,
Gnesta och Timra.” Det skilde 70 procent mellan kommunen med hogst
respektive lagsta kostnad per elev exklusive lokaler ar 2010.

2 Ar 1991 varierade kostnaderna per elev exklusive lokaler i de tio kommuner med hégst
kostnader (2010 ars priser) mellan 54 000 och 57 000 kronor per elev. Bland dessa kommu-
ner fanns bland annat Sjébo, Skurup och Falkenberg. De tio kommuner med hdgst kostna-
der per elev exklusive lokaler, varav sju var glesbygdskommuner, hade en kostnad pa
mellan 79 000 och 113 000 kronor per elev.
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Figur 9. Spridning i de kommunala skolhuvudmannens kostnader totalt per elev med
respektive utan lokaler i grundskolan for aren 1989 till 2011, varianskoefficienter.
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Not. Variationskoefficienten uttrycker standardavvikelsen i procent av medelvardet.

Overgéangen fran specialdestinerade till generella statshidrag som innebar att
kommunerna sjalva fick ansvar for att prioritera mellan skolan och andra
kommunala verksamhetsomraden, skulle kunna forvantas leda till storre
skillnader i resurser till skolan. Skillnaderna mellan kommuner i kostnader
per elev har dock inte 6kat under perioden. Spridningen mellan kommuner i
totalkostnaden per elev, med eller utan lokaler, uppvisar istallet en svagt
minskande trend under den studerade tidsperioden (se Figur 9 och Figur
10).7 Brottet i kostnadsdata mellan ar 1994 och ar1995 da kommungemen-
samma kostnader inkluderades, kan ha paverkat vart spridningsmatt. Att
déma av utvecklingen innan och efter detta ar ar det dock rimligt att anta att
spridningen mellan kommuner har férandrats relativt lite under den stude-
rade perioden.

En of6randrad eller minska spridning mellan kommuner behdver dock inte
innebara en battre foredelning av resurser utifran exempelvis kompensato-
riska behov i kommunerna. Fragan om den kompensatoriska resursfordel-
ningen diskuteras vidare i kapitel 6.

73 Ett annat matt for spridning som ar mindre kénsligt fér extremvarden mellan kommuner
men som inte fangar hela variationen bland kommunerna, ar kvoten mellan den 90:e och
den 10:e decilen. For totala kostnader per elev ar kvoten lika hog ar 1989 som ar 2011. For
kostnaden per elev exklusive lokaler okar kvoten med 2 procent under perioden, dvs. den
uppvisar en svagt 6kad spridning.
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Den storsta spridningen mellan kommuner finns for de kostnadsslag som
innebar lagst kostnader per elev — elevvard, laromedel och lokaler. Sprid-
ningen mellan kommuner for elevvard okade kraftigt under 1990-talet for
att sedan minska igen under 2000-talet. Laromedel och skolmaltider ar de
kostnadsslag dér spridningen mellan kommuner har 6kat under perioden
1989 till 2011, dvs. dar kostnaden varierar mer per elev i dag an innan de-
centraliseringen av skolan (se Figur 10).™

Figur 10. Spridning i de kommunala skolhuvudmannens kostnader for undervisning,

laromedel, skolmaltider, elevvard och lokaler i grundskolan aren 1989 till 2011,
varianskoefficienter.
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Not 1. Variationskoefficienten uttrycker standardavvikelsen i procent av medelvérdet.

4.1.3 Léarartatheten hos de kommunala skolhuvudmannen

Larartatheten i riket

Ett centralt resursmatt for inom skolstatistiken ar larartatheten, dvs. antalet
heltidstjanster for larare per 100 elever. Lé&rartdtheten i de kommunala
huvudménnens skolor uppvisar under perioden 1990 till 2011 en liknande
trend som kostnaderna per elev. Mellan aren 1990 och 2000 sjonk larartat-
heten i grundskolan omkring 9,1 till 7,6 larare per 100 elever. Under 2000-
talet okade larartatheten igen for att ar 2011 uppga till 8,3 larare per 100
elever (se Figur 11).

™ Vi har valt att inte berakna spridningstal for posten “6vriga” kostnader eftersom denna
variabel dr den som i storst grad paverkas av forandringen i insamling av kommungemen-
samma kostnader ar 1994 och 1995.
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Data fran tidigare studier visar att larartatheten, liksom kostnaderna per
elev, okade under hela 1980-talet for att na sin hogsta niva ar 1991. Larar-
tathetens utveckling under 1980-talet liknade den for kostnader per elev
med en 6kning under hela perioden.”™

Larartatheten har under perioder varit foremal for statliga satsningar. Under
perioden 2001 till 2006 utgick de ovan ndmnda bidragen for personalfor-
starkningar i skola och fritidshem, vilka villkorades av att de kommuner
som tog del av bidragen skulle tka larartatheten. Malet var att antalet an-
stéllda skulle 6ka med 15 000 heltidstjanster. Skolverket fann i sin utvérde-
ring av bidraget att det innebar att personaltatheten 6kade inom grundskolan
och i gymnasieskolan, dock mindre i de kommuner som redan hade en hdg
personaltéthet vid basaret 2001.7

Figur 11. Larartatheten inklusive och exklusive modersmal och Svenska 2 samt andel ldrare
med pedagogisk hogskoleexamen i riket aren 1992 till 2011.
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Not 1. Sattet for omréakning till heltidstjanster forandrades fran och med lasaret 1996/97.
Omrakningen baseras pa de uppgifter som for varje larare lamnats om omfattningen av
lararens tjanst. Forandringen, som var betingad av det nya l&raravtalet, innebér att upp-
gifterna for lasaret 1996/97 inte &r helt jamforbara med uppgifterna fran tidigare lasar.

Kalla: Data for dren 1990-1991 &r hamtade fran Fredriksson P. och Ockert B., 2007.
Resources and student achievement — evidence from a Swedish policy reform. Data for
aren 1992-2011 &r hamtade fran Skolverkets. Jamférelsetal.

> Krueger A. B och Mikael Lindahl, 2002. En ESO-rapport om larartétheten i skolan.
76 Skolverket. Rapport 295/2007. Statshidrag till personalforstarkningar i skola och fritids-
hem — slutrapport.
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Larartatheten exklusive modersmalsundervisning och svenska 2 har legat
strax under den totala larartatheten. Antalet larare per 100 elever exklusive
modersmalsundervisning och svenska 2 minskade fran 8 larare ar 1992 till
som lagst 7,2 aren 1997 och 1998, for att sedan Oka till 8 larare per 100 ele-
ver ar 2011. Andelen larare med pedagogisk hogskoleexamen har minskat
under perioden fran 93 till 89 procent.

Larartéatheten i olika grupper av kommuner

Larartatheten varierar mellan olika grupper av kommuner. Den har varit
hogst i glesbygdskommuner under hela perioden 1989 till 2011. Storstader-
na har fran ar 1995 och framat haft en nagot hogre larartathet an riksgenom-
snittet och dvriga grupper av kommuner (se Figur 12). Den genomsnittliga
larartatheten har under den storre delen av perioden varit lagst i forortskom-
munerna och skillnaden gentemot riksgenomsnittet 0kade dessutom for
denna grupp av kommuner nagot i slutet av 2000-talet. Bland férortskom-
munerna aterfinns kommuner med vitt skilda sociala och ekonomiska for-
utsattningar. Manga av kommunerna har dock en relativt hog befolknings-
tathet och lag invanardistans, vilket kan innebdra battre mojligheter att
organisera skolenheter och undervisningsgrupper pa ett effektivt stt.

Figur 12. Larartathet i grundskolan for de kommunala skolhuvudmaéannen i olika grupper av
kommuner aren 1989 till 2011, antal heltidstjinstgorande ldrare per 100 elever.
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Not 1. Genomsnitten for grupperna av kommuner ar ovdgda medelvarden och riksgenom-
snittet ar ett vagt medelvérde.

Kalla: Skolverket samt data for 1989-1992 berdknade av Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk forskning (IFAU).

Skillnaderna mellan enskilda kommuner ar ocksa stor vad galler larartathet.
| de tio kommuner med lagst larartathet ar 2010 lag larartatheten pa mellan
6,1 och 7,3. Bland dessa kommuner fanns foretradesvis forortskommuner,
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till exempel Ale, Norsjo, Ekerd, Vellinge och Varmdd. | de tio kommuner
med hogst larartathet uppgick den till mellan 10,7 och 11,9. Bland dessa
kommuner fanns foretradesvis glesbygdskommuner, exempelvis Jokkmokk,
Dorotea, Haparanda och Arjeplog.”

I likhet med kostnaderna per elev, ar spridningen mellan kommuner ungefar
lika stor i dag som kring ar 1990. | samband med den minskade larartatheten
under 1990-talet, minskade ocksa spridningen i larartathet mellan kommu-
ner betydligt. Under 2000-talet 6kade spridningen ater och ar 2011 var
spridningen i larartathet ungefar lika stor som ar 1989 (se Figur 13). Figur
13 visar ocksa att spridningen mellan kommuner generellt var hogre pa
1980-talet &n pa 1990- och 2000-talet.” Data for tiden fore 1992 ar dock
berdknad med en annan metod och kan skilja sig nagot fran tiden efter.

Figur 13. Spridning mellan kommunala skolhuvudman for olika lararmatt i grundskolan aren
1983 till 2011, variationskoefficienter.
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Not 1. Variationskoefficienten uttrycker standardavvikelsen i procent av medelvérdet.
Kalla: Skolverket samt fran IFAU.

Spridningen i larartithet séger dock, i likhet med resonemanget for sprid-
ningen i kostnaderna per elev ovan, ingenting om huruvida larartatheten har
en battre eller samre fordelning i forhallande till exempelvis kompensato-
riska behov. Fradgan om kompensatoriska behov behandlas vidare i kapitel 6.

" Ar 1991 var spridningen bland de 10 kommuner med hogst larartathet mellan 12 och 18
och for de 10 kommuner med lagst l&rartathet mellan 7 och 9.

"8 Spridningen métt som kvoten mellan 90:e och 10:e decilen har dkat négot fran 1,24 runt
ar 1990 till 1,28 runt ar 2010, dvs. den indikerar en viss 6kad spridning.
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En annan framtradande forandring under perioden ar den 6kade spridningen
mellan kommuner vad géller heltidstjanstgérande larare med pedagogisk
hdgskoleexamen under slutet av 1990-talet. Forandringen sammanfoll med
en period da larartatheten 6verlag minskade. | slutet av 1990-talet dkade
skillnaderna i andelen larare med pedagogisk hdgskoleexamen kraftigt, moj-
ligen som en foljd av att manga nya larare rekryterades och att tillgangen pa
larare med pedagogisk utbildning varierade dver landet. | en studie av vilka
effekter statsbidragen till personalférstarkningar i skola och fritidshem hade
pa andelen behdriga larare i skolan konstaterade Skolverket att den okade
larartdtheten hade lett till en nagot hogre andel obehoriga larare. En forkla-
ring var att det inte fanns tillrackligt manga behoriga larare att tillga nar
efterfragan pa larare okade i och med bidragets inforande, men ocksa att
tillgangen pa utbildade larare varierade dver landet. ™

Vért att notera i sammanhanget &r att vissa av grupperna av kommuner har
forandrat sina relationer i forhallande till riksgenomsnittet. Andelen larare
med pedagogisk hdgskoleexamen har varit storst i de storre stdderna under
hela perioden. Glesbygdskommunerna har emellertid gatt fran en lag till en
hog andel larare med pedagogiska hogskoleexamen i forhallande till riks-
genomsnittet. Storstaderna som lag pa riksgenomsnittet i borjan av perioden
har i dag en lagre andel andel an riksgenomsnittet. (se Figur 14)

Figur 14. Andel heltidstjanster for larare med pedagogisk hogskoleexamen i olika grupper av
kommuner aren 1992 till 2011, procent.
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Not 1. Genomsnitten for grupperna av kommuner ar ovdgda medelvarden och riksgenom-
snittet ar ett vagt medelvérde.
Kélla: Data fran Skolverket.

7 Skolverket. Rapport 295/2007. Statshidrag till personalforstarkningar i skola och fritids-
hem.
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4.2 Resursernai grundskolan i kommuner med
skilda lokala forhallanden

Vi vet fran tidigare studier att kommunernas kostnader paverkas av en rad
olika lokala férhallanden. I detta avsnitt studerar vi kommunernas kostnader
per elev (exklusive lokaler), liksom larartatheten, utifran en rad olika lokala
forhallanden i kommunerna, bland annat elevkullarnas forandring, befolk-
ningstathet, andelen elever i fristdende skolor, skolstorlek och kommunernas
ekonomiska forutsattningar.

Genomgangen syftar till att ge en bild av hur kostnadsutvecklingen over
tiden varierar mellan kommuner med varierande lokala forhallanden. For de
forhallanden som &ar mer bestandiga 6ver tiden mellan kommuner, exempel-
vis befolkningstéthet, har vi valt att redovisa kostnadsutvecklingen for de tio
procent mest glesbefolkade respektive tio procent mest tattbefolkade kom-
munerna. Metoden syftar till att dskadliggora skillnader i kostnader per elev
(exklusive lokaler) mellan kommuner med mest olika lokala forhallanden.
Denna metod innebdr samtidigt att samvariationen mellan variabeln och
kostnaderna inte fangas for 80 procent av kommunerna, dvs. de kommuner
som inte ingar i den 6versta och nedersta tiondelen. | avsnitt 4.3 redovisar vi
darfor ocksa resultaten av en sa kallad paneldataanalys. | paneldataanalysen
studerar vi hur lokala férhallanden samvarierar med kostnader och larartat-
het 6ver tiden, med hansyn tagen till flera forhallanden samtidigt.

4.2.1 Kostnader per elev exklusive lokaler

Elevkullarnas storlek och féréandring

Tidigare studier visar att elevkullarna &r av betydelse for kommunernas
kostnader for grundskolan. En erfarenhet fran tidigare studier ar dock att
resurserna har varit mer trogrorliga an antalet elever, varfor en viss elev-
minskning inte har generat en motsvarande minskning av kommunernas
larare.*® En hypotes ar att dven andra kostnader for administration och
lokaler &r i viss utstrackning trogrorliga varvid ocksa kostnaderna per elev
kan tankas paverkas av elevantalet.

Figur 15 visar att kommunerna med storst procentuell minskning av befolk-
ningen i dldrarna 7-15 ar mellan 1989 och 2011 (den nedersta tiondelen) i
genomsnitt har haft hogre kostnader an riksgenomsnittet. Dessa kommuner
utgors till halften av gruppen 6vriga kommuner och till hélften av gles-
bygdskommuner. Kommunerna med storst procentuell ¢kning av befolk-
ningen i aldrarna 7-15 ar mellan aren 1989 och 2011 (den 6versta tiondelen)
ligger néra riksgenomsnittet, och under vissa perioder under genomsnittet.

8 Skolverket (2007) finner exempelvis att elevtalsutvecklingen &r negativt korrelerad med
personaltathetsutvecklingen under aren 2000/01-2005/06. En procentenhets 6kning i elev-
talsutvecklingen &r i genomsnitt férknippad med 0,1 procentenheters l&gre total och peda-
gogisk personaltathetsékning.
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Bland dessa kommuner finns foretrddesvis forortskommuner och storstader.
Forandringen over hela perioden 1989 till 2011 utgor endast ett grovt matt
pa befolkningsutvecklingen i kommunerna, och fangar framst de mest 6ver-
gripande trenderna i kommunerna under perioden.

Figur 15. Kostnader per elev exklusive lokalkostnader (2010 ars priser) i grundskolan bland
de tio procent kommunala skolhuvudman med stérst befolkningsminskning
respektive storst befolkningsékning i aldrarna 7-15 aren mellan ar 1989 och 2011.

Kostnad per elev, kronor
85000

80000

75 000 eant
70 000
65 000

60 000

55 000

501000

45 000

R AL LR L Lt L L L U S S s g Sl g L g

rrrrrr 10% storst befolkningsminzkning 7-15 &r 10% storst befolkningsokning 7-15 ar Riket

Not 1. Genomsnitten for decilerna &r ovdgda medelvarden medan riket &r ett vagt medel.
Kalla: SCB.

Gleshet (invanardistans)

Befolkningstatheten paverkar kommunernas forutsattningar att organisera
grundskolan. Ju fler och narmare varandra invanarna bor desto léttare ar det
for kommunerna att ha grundskolenheter och klasser av 6nskad storlek.

Skolverket finner i tidigare studier att invanardistans forklarar en betydande
andel av variationen i kostnader per elev mellan kommuner under ett visst
ar.®* Skolverket konstaterar ocksa att invanardistans kan ha haft en indirekt
paverkan under perioden innan 1993 genom att det var en variabel som
paverkade bidragen i det kommunala utjamningssystemet. Kommuner med
storre invanardistans fick storre statsbidrag som fram till och med 1992 var
oronmaérkta for skolan.®

Figur 16 indikerar att invanardistans i nagon utstrackning samvarierar med
kostnaderna. Kommunerna med storst avstand mellan invanarna har betyd-

81 Skolverket. Rapport 57/1993. Kommunernas kostnader fér skolverksamheten — vad p&-
verkar dem? och Skolverket. Rapport 330/2009. Resursfordelning utifran forutsattningar
och behov, Skolverket. Rapport 248/1996. Varfor kostar elever olika?

82 Skolverket. Rapport 248/1996. Varfor kostar elever olika?
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ligt hogre genomsnittliga kostnader per elev i grundskolan an genomsnittet
for riket och for kommunerna med minst avstand mellan invanarna.

Figur 16. Kostnader per elev exklusive lokaler (kronor i 2010 ars priser) i grundskolan bland
de tio procenten kommunala skolhuvudman med hogst respektive lagst
invanardistans aren 1989 till 2011.
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Skolstorlek

Tidigare studier visar att den genomsnittliga storleken pa skolor paverkar
kostnaderna under ett visst ar.®* Kommuner med storre skolor kan bland
annat antas ha béttre forutséttningar att ha 6nskad storlek pa undervisnings-
grupperna och fler elever att sprida ut administrativa och andra kostnader

pa.

Figur 17 visar ett relativt entydigt monster dar kommuner med stérre skolor
I genomsnitt har lagre kostnader per elev, medan skolor med mindre skolor i
genomsnitt har hogre kostnader an genomsnittet for riket aren 1992, 1998
och 2008.

8 Skolverket. Rapport 57/1993. Kommunernas kostnader for skolverksamheten — vad p&-
verkar dem?
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Figur 17. De kommunala skolhuvudmannens kostnader per elev exklusive lokaler (kronor
2010 ars priser) i grundskolan, efter antal elever per skola aren 1992, 1998 och

2008.
SO000
LLL M
70000 {77 1
CLLLINES — H H H H H
50000 4 M MM H M H M MM
amm 4 H H H M H H H H H H H H
W00 H O M H M H M MM
000 4 H H H H H H H H H H H H
0000 4 H H H M H H M H H H H M
0
=) [y} ] o L i =1 ] o [y} 1 a [=) o ] =) L i
s|Z|2|a|g|=|2|2|2|5|B|=|2|=2|2|&|8]|=
A =T - =1 = ¥ o |la |2 e Y1alaela =
=R T =14 = =14 R
Antal elever per skola1982 Antal elever per skola 1958 Antal elever per skola 2008

Not 1. De genomsnittliga kostnaderna for kategorierna ar ovagda medelvarden medan riket
ar ett vagt medel.
Kalla: Data fran SCB och Skolverket.

Fristaende skolor

De fristdende skolornas paverkan pa de kommunala skolhuvudméannens
kostnader for grundskolan kan tédnkas vara beroende av kapaciteten i de
kommunala skolorna. Fristdende skolor kan téankas bidra till 6kade kostna-
der genom att konkurrera om elever nér de kommunala skolorna har éver-
skottskapacitet. De fristaende skolorna skulle ocksa kunna bidra till 6kade
kostnader genom att konkurrera om personal. Hensvik konstaterade i en
studie av friskolereformen att expansionen av fristaende skolor under perio-
den 1992 till 2011 ledde till en 6kad konkurrens om ldrarnas arbetskraft,
vilket i sin tur ledde till hogre Ioner framst for nya larare.® Nar eleverna a
andra sidan O0kar mer &n vad de kommunala skolorna har kapacitet att ta
emot kan fristdende skolor daremot tankas motverka kostnadsokningar for
de kommunala skolorna.

Andelen elever vid fristaende grundskolor har 6kat fran omkring en procent
ar 1989 till 12,6 procent ar 2011, men i manga kommuner ar andelen betyd-
ligt hogre. Taby kommun har hogst andel elever i fristdende skola med 44

8 Hensvik, L. 2010. Leder skolkonkurrens till hégre lararloner? En studie av den svenska
friskolereformen. IFAU 2010:12.
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procent, foljt av Stockholm och Nacka kommuner med omkring 26 pro-
cent.®

Figur 18 indikerar att andelen elever i fristaende skolor inte har nagon
entydig paverkan pa de kommunala skolhuvudmannens kostnader for
grundskolan. Endast ett av de har studerade aren, ar 1998, har kommunala
skolhuvudméan med en hogre andel elever i fristdende skolor hogre kostna-
der &n riket. Ar 1998 vara andelen elever i fristdende skolor fortfarande 1&g i
flertalet kommuner.

Figur 18. De kommunala skolhuvudmannens kostnader per elev exklusive lokaler (2010 ars
priser) i grundskolan, efter andel elever folkbokférda i hemkommunen vilka gar i
fristdende skolor (procent) aren 1993-2007.
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Not 2. Ar 1992 fanns inga kommuner med 10 procent eller storre andel elever per skola.
Kaélla: SCB och Skolverket.

Skattekraft

En farhdga i samband med decentraliseringen ar 1993 var att kommunernas
ekonomiska forutsattningar skulle fa en negativ inverkan pa likvardigheten i
skolan genom att kommuner med sdmre ekonomiska forutsattningar inte
skulle tillféra lika mycket resurser till skolan som kommuner med battre
ekonomiska forutsattningar. Darfor utformades det kommunala utjdmnings-
systemet for att utjamna for skillnader i skattekraft. Kommuner med lag
skattekraft kompenseras bade genom en langtgaende inkomstutjamning och
genom att kommuner med en ogynnsam struktur i form gleshet och mins-
kande elevkullar far forutsattningar att bara hogre kostnader genom grund-

8 Skolverkets statistik.
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skolans delmodell samt genom delmodellerna for befolkningsféréandringar
och barn med utlandsk bakgrund.

Figur 19 visar att de 10 procent av kommunerna med lagst skattekraft, har
nagot hogre genomsnittliga kostnader for grundskolan under hela den stu-
derade perioden. Detta resultat beror sannolikt pa forhallanden som det
kommunala utjamningssystemet ska utjamna for, bland annat gleshet. Det &r
alltsa inte den lagre skattekraften i sig som orsakar de hogre kostnaderna.
Bland de 29 kommunerna med l&gst skattekraft ar halften antingen gles-
bygdskommuner, eller finns med bland de tio procent av kommunerna med
minst befolkning, stérst befolkningsminskning eller storst invanardistans.
Detta indikerar att det & nodvandigt att kontrollera for andra lokala for-
hallanden for att kunna studera betydelsen av skattekraft. Som vi ser nedan i
avsnitt 4.3 samvarierar kostnaderna per elev positivt med skattekraften nar
vi kontrollerar for faktorer som bland annat skolstorlek, invanardistans och
totala statsbidrag, under perioden 1995 till 2011.

Figur 19. Kostnad per elev exklusive lokaler (2010 ars priser) i grundskolan fér de
kommunala skolhuvudman med 10 procent lagst respektive hégst skattekraft per
invanare.
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Not 1. Genomsnitten for decilerna &r ovdgda medelvarden medan riket &r ett vagt medel.

4.2.2 Léarartatheten

Larartatheten i grundskolan uppvisar liknande monster som kostnaden per
elev nér den studeras utifran lokala forhallanden. De tio procent kommunala
skolhuvudman med storst procentuell minskning i antalet invanare i aldrarna
7-15 ar mellan aren 1989 och 2011 hade betydligt hdgre genomsnittlig
larartathet an riket. De tio procent av kommunerna med storst procentuell
okning av antalet i dldrarna 7-15 ar under perioden hade nagot lagre genom-
snittlig larartathet an riksgenomsnittet under hela perioden (se Figur 20).
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Larartatheten ar ocksa betydligt hogre an riksgenomsnittet i de tio procent
av kommunerna med storst invanardistans (se Figur 21).

Figur 20. Larartathet for de 10 procent kommunala skolhuvudméan med storst procentuell
minskning respektive 6kning av antalet invanare i aldrarna 7-15 ar mellan 1989
och 2011.
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Figur 21. Larartathet for de 10 procent kommunala skolhuvudman med storst respektive
minst avstand mellan invanarna mellan 1989 och 2011.
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Liksom for kostnaderna per elev har de tio procent av kommunerna med
lagst skattekraft hogre larartathet &n genomsnittet for riket. De tio procent
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av kommunerna med hogst skattkraft hade lagre larartathet an riksgenom-
snittet under hela den studerade perioden. Aterigen kan vi konstatera att for
att studera skattekraftens egentliga betydelse behover vi kunna kontrollera
for andra strukturella forhallanden som paverkar kommunernas kostnader
(se Figur 22).

Figur 22. Larartathet i de tio procent kommunala skolhuvudman med hogst respektive lagst
skattekraft aren 1989 till 2011.
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Not 1. Genomsnitten for decilerna &r ovdgda medelvarden medan riket &r ett vagt medel.

4.3 Samvariationen mellan resurser och lokala
forhallanden over tiden — en paneldataanalys

For att studera hur utvecklingen av kostnader per elev och larartdthet sam-
varierar med, och eventuellt kan forklaras utifran lokala forhallanden, sa har
vi anvant oss av paneldataanalys. | var modell har vi framfor allt inkluderat
variabler som har visat sig vara av betydelse for att forklara kostnader per
elev och larartéthet i tidigare studier.

Vi undersoker tre tidsperioder for att se om de studerade lokala forhallan-
dena samvarierar mer eller mindre med utvecklingen av resurser till skolan
(kostnader per elev respektive larartathet) fore och efter dvergangen till
generella statshidrag ar 1993. De tre tidsperioderna ar aren 1989 till 1992,
1995 (1993 for larartathet) till 2001 och 2002 till 2011. | uppdelningen for
kostnaderna tar vi ocksa hansyn till ett brott i kostnadsdata mellan aren 1994
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och 1995.% For en narmare diskussion kring metoden och val av variabler se
bilaga 2.

4.3.1 Skattekraften betyder mer efter an innan 6vergangen till
generella statsbidrag

En farhaga i samband med kommunaliseringen var att kommuner med
battre ekonomiska forutsattningar skulle kunna ansla mer medel till skolan
an kommuner med samre forutsattningar. Detta skulle kunna &ventyra lik-
vardigheten i skolan. D&rfor utformades det kommunala utjdmningssystemet
for att utjamna for skillnader i skattekraft. Kommuner med lag skattekraft
kompenseras bade genom en langtgaende inkomstutjamning och kommuner
med en ogynnsam struktur i form gleshet och minskande elevkullar far for-
utsattningar att bara hogre kostnader genom grundskolans delmodell samt
genom delmodellerna for befolkningsférdndringar och barn med utlandsk
bakgrund.

I modellen anvénder vi skattekraft per invanare och totala statsbidrag per
invanare som matt pa ekonomiska forutsattningar. Vi finner ingen samvaria-
tion mellan forandringen i kostnader per elev respektive l&rartathet och for-
andringen i skattekraft under perioden 1989 till 1992 da statshidragen var
riktade till skolan. | denna del 6verensstammer vara resultat med en tidigare
studie av Ahlin och Mérck.®” Under féljande period finner vi dock att kost-
naderna per elev och larartathet varierar positivt med skattekraften. Detta
skulle kunna bero pa att de riktade statsbidragen var mer verksamma i att
utjamna ekonomiska skillnader mellan kommuner an de riktade statsbidra-
gen. Samvariationen forsvagas dock under den sista perioden 2002 till 2011
for kostnader per elev och forsvinner for larartatheten.

Under perioden 1995 (fran 1993 for larartatheten) till 2001 finner vi en sam-
variation mellan bade skattekraft och statsbidrag och forandringar i kostna-
der per elev samt i larartathet. Bade kostnader per elev och larartathet 6kade
mer i kommuner dar skattekraft och statsbidrag ¢kade mer. En mojlig for-
klaring &r att den totala kostnaden for skolan okade under denna period.
Bade skattekraft och de totala statshidragen kan ha varit viktiga forutsatt-
ningar for kommunernas mojligheter att anpassa sig till det hogre kostnads-
laget.

Under perioden 2002 till 2011 var situationen den omvanda med minskande
elevkullar, och darmed minskade totala kostnader for skolan, men ocksa

8 Vi tar ocksa hansyn till den kraftiga minskningen i det generella statsbidraget fér kom-
muner och landsting mellan bidragsaren 2002 och 2003. Den framsta anledningen till
minskningen berodde pé att finansieringen av det s& kallade kommunkontosystemet fran
och med ar 2003 sker med hjalp av sidnkning av det generella statshidraget. Tidigare finan-
sierades kommunkontosystemet med hjalp av avgifter.

8 Ahlin Asa och Mérck Eva, 2005. Vad hande med resurserna nar den svenska skolan de-
centraliserades? IFAU rapport 2005:1.
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med en finansiell kris med borjan ar 2008. Férandringen av kostnaderna per
elev samvarierar under denna period fortfarande med skattekraften men
mindre signifikant &n perioden 1993 till 2001.

De totala statsbidragen samvarierar inte med fordndringarna av kostnaderna
per elev eller larartathet mellan 1989 till 1992 i var modell. Ahlin och
Morck konstaterar att det foreligger ett sadant samband for de kortare perio-
derna 1989 till 1990 respektive 1991 till 1992.% Nar vi studerar den nagot
langre perioden 1989 till 1994 finner vi dock en positiv samvariation mellan
kostnader per elev och de totala statsbidragen.

Vi har ocksa inkluderat en variabel som syftar till att fanga de demografiska
forutsattningarnas betydelse for hur mycket kostnader per elev respektive
larartathet kommunerna kan ha i skolan. | de fall da andelen barn, ungdomar
och aldre 6kar, dvs. den del i befolkningen som ar mer beroende av kommu-
nernas valfardstjanster i form av skola och aldreomsorg, sa kan kostnader
per elev och larartathet forvantas minska. Variabeln samvarierar negativt
med kostnadsutvecklingen efter overgangen till generella statsbidrag ar
1993 och framat, sa att en hogre andel unga och gamla innebér lagre kostna-
der i grundskolan.

4.3.2 Storre kullar och 6kande skolstorlek ger lagre larartathet

Den procentuella befolkningsutvecklingen i grundskolealdrar samvarierar,
framst med larartatheten, men ocksa med kostnaderna per elev under den
forsta och den sista studerade tidsperioden,® sa att storre kullar ger lagre
kostnader.

Den genomsnittliga skolstorleken i kommunerna samvarierar med larartat-
heten under alla perioder, om an med varierande signifikans, sa att en
6kning av antalet elever per skola indikerar lagre kostnader per elev.

Andelen elever fristaende skolor samvarierar med larartathet under perioden
1993 till 2002 sa att en okad andel innebar ékad larartathet. Under denna
period var andelen elever i fristaende skolor relativt liten generellt men
kunde i vissa kommuner uppga till mellan tio och 20 procent. Det finns
ingen signifikant samvariation med kostnaderna per elev, eller med larartat-
het under 6vriga perioder.

8 Det har inte varit méjligt att kora s& korta tidsperioder i var modell.

8 Under perioden 1989 till 1992 &r elevkullarnas utveckling inte signifikanta, varken for
larartatheten eller for kostnaderna per elev. Daremot finns en negativ samvariation med
antalet elever per skola. Om en lidngre period mellan 1989 till 1992 studeras sa ar dven
elevkullarnas storlek signifikanta. Detta kan bero pa att elevkullarna under perioden 1989
och 1992 var relativt konstanta pa en lag niva och att forandringen darfor inte fangas upp
under denna period.
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Vara analyser indikerar ocksa att invanardistans har dkat nagot i betydelse
under 2000-talet for kostnaderna per elev, liksom for larartdthet under hela
perioden 1993 till 2011.

4.4 Slutsatser

Kostnaderna per elev i grundskolan Iag i fasta priser pa ungefar samma niva
i borjan av 1990-talet som ar 2010.% En orsak till minskade kostnaderna per
elev i vid konjunkturnedgangen i borjan av 1990-talet var sannolikt att elev-
antalet i grundskolan okade kraftigt under denna period. Var paneldatanalys
indikerar att bade elevkullar och antalet elever per skola ar av betydelse for
bade kostnader per elev och larartathet.

Insamlingen av statistik for kostnaderna i grundskolan har férandrats under
1990-talet, vilket begréansar mojligheterna att folja statistiken for olika kost-
nadsslag éver denna langa tidsperiod pa ett tillforlitligt satt.

En tankbar f6ljd av 6vergangen fran specialdestinerade till generella statsbi-
drag &r att skillnaderna mellan kommuner i resurstilldelning till grundskolan
skulle kunna 6ka. Spridningen i kostnader per elev har dock varit ofor-
andrad eller svagt minskande under perioden 1989 till 2011, medan sprid-
ningen i larartdthet minskade betydligt under 1990-talet for att sedan 6ka
igen under 2000-talet.

En farhaga i samband med decentraliseringen av resurser var vidare att lik-
vardigheten skulle dventyras genom att kommuner med béttre ekonomiska
forutsattningar skulle kunna lagga mer resurser pa skolan &n kommuner med
sdmre ekonomiska forutsdttningar. Detta skulle bland annat motverkas
genom att ett kommunalt utjamningssystem utformades som tog hansyn till
kommunernas strukturella kostnadsniva. Vara resultat indikerar att kommu-
ner med hogre skattekraft, med hansyn tagen till andra lokala forhallanden
som paverkar kommunernas kostnader for grundskolan, har hogre kostnader
per elev &n kommuner med l&gre skattekraft. Denna samvariation saknas for
perioden 1989 till 1992 da skolan till hélften finansierades av riktade stats-
bidrag. Detta indikerar att statshidragens sammantagna konstruktion innan
ar 1993 kan ha varit mer verksam i att minska betydelsen av skattekraft, &n
vad de efterfoljande generella statsbidragen har varit.

Samtidigt tycks ocksa en rad andra lokala férhallanden Okat i betydelse,
bland annat invanardistans och den demografiskt styrda konkurrensen fran
andra valfardsomraden.

% Réaknat i fasta priser.
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5 Gymnasieskolan

| detta kapitel redovisar vi hur kostnaderna per elev samt larartatheten for
gymnasieskolan har utvecklats i riket och i olika kommungrupper samt hur
spridningen mellan kommuner har utvecklats. Vi analyserar ocksa samvaria-
tionen mellan kostnader per elev och programstruktur, samt vilken betydelse
lokala forhallanden har for hur kostnaderna per elev har utvecklats over
tiden.

5.1 Kostnader och larartathet i gymnasieskolan

5.1.1 Kostnaderna for gymnasieskolan i riket

Kommunernas totala kostnader per elev 6kade med sju procent i fasta priser
under 1980-talet. Okningen av den totala kostnaden per elev var for denna
period lagre an den inom grundskolan. Mellan aren 1990 och 1999 okade
kostnaderna fér gymnasieskolan med knappt fyra procent i fasta priser.

Figur 23. Kommunernas totala kostnader per elev (kronor) fér gymnasieskolan i riket aren
1980 till 2010. 2010 ars priser.
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Kélla: SCB:s Statistisk arsbok for Sverige och SKL.

Under 2000-talet minskade kommunernas totala kostnader per elev for gym-
nasieskolan med fyra procent i fasta priser. Kostnaderna for gymnasieskolan
samvarierar inte pa riksniva lika tydligt med elevkullarnas storlek som de
gor inom grundskolan. Kostnaderna per elev for gymnasieskolan 1ag pa
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ungefar samma niva ar 2010 jamfort med ar 1990, medan kostnaderna hade
minskat nagot jamfort med aren 1991 och 1992 (i fasta priser), da de lag
som hogst.

Under perioden 1980 till 1995 0kade deltagandet i gymnasieutbildningen. |
slutet av 1980-talet konstaterades att gymnasiefrekvensen, dvs. andelen
ungdomar i aldrarna 16-18 ar som deltog i gymnasieutbildning, varierade
betydligt mellan olika kommuner beroende pa vilken utbildning som hem-
kommunen erbjod. | kommuner som saknade gymnasieutbildning var gym-
nasiefrekvensen lagre.*

Den reformerade gymnasieskolan fran ar 1991 gav bland annat alla ung-
domar fram tills dess att de hade fyllt 20 ar en lagstadgad ratt till gymnasie-
utbildning i den egna kommunen, eller genom avtal i annan kommun. Kom-
munerna fick ocksa ansvar for att erbjuda ett allsidigt urval av de treariga
nationella program som inférdes samma ar. Dimensioneringen av gymnasie-
programmen skulle i forsta hand anpassas till elevernas 6nskemal.®> Andelen
som overgick fran grundskola till gymnasium okade fran narmare 80 pro-
cent ar 1980, till 85 procent ar 1990 och till dagens niva pa omkring 98
procent ar 1995.

5.2  Skolkommuner och gymnasieskolor

Antal skolkommuner

Antalet kommuner med egen gymnasieskola i kommunal, fristaende eller
landstingsregi har varit relativt stabil mellan &ren 1991 och 2011. Okningen
av antalet kommuner med egen gymnasieskola mellan aren 1991 och 1993
forklaras framst av att 55 kommuner som tidigare endast hade elever i indi-
viduella program bdérjade sarredovisa eleverna i individuella program som
nya skolor.®® Antalet fristdende skolor Okade kraftigt i samband med att
elevantalet 6kade under 2000-talet, medan antalet kommuner med kommu-
nala gymnasieskolor 1ag kvar pa samma niva under hela perioden (Figur
24).

Ar 2011 saknades gymnasieutbildning helt i 18 kommuner och i 23 kommu-
ner saknades gymnasieutbildning i kommunal regi, vilket innebdr att det
fanns fem kommuner som endast hade gymnasieutbildning inom lands-
tingets eller i fristdende regi. Motsvarande siffror for ar 1993 var 13 respek-
tive 14.%

% Svenska Kommunférbundet och SCB. 1989-1992. Vad kostar verksamheten i din kom-
mun?

% Prop. 1990/91:85. Véxa med kunskaper — Om gymnasieskolan och vuxenutbildningen.

% Skolverket, 1992. Nagra beskrivande data om svensk skola.

% Skolverkets serie Beskrivande data om skolan.
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Omfattningen pa den gymnasieverksamhet som bedrivs inom respektive
kommun varierar betydligt mellan olika kommunala skolhuvudman. Utéver
de 18 kommuner som saknade kommunal gymnasieutbildning ar 2011, hade
40 kommunala huvudman farre dn 50 elever i sina gymnasieskolor. Av de
senare erbjod merparten av kommunerna endast utbildning inom det indi-
viduella programmet.®

Figur 24. Antal kommuner med kommunal, landstings- eller fristdende gymnasieskola
lasdren 1991/92 till 2011/12.
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Kélla: Skolverkets serier med beskrivande data om skolan (1992-2012).

Antalet gymnasieskolor

Antalet gymnasieskolor dkade kraftigt i samband med det dkade elevantalet
under 2000-talet. Sarskilt markant var okningen av fristaende gymnasie-
skolor, vilka dkade fran omkring 100 ar 2000 till 500 skolor ar 2011. De
kommunala gymnasieskolorna varierade mellan 470 och 510 under denna
period (se Figur 25).

De kommunala skolorna har varit betydligt storre an landstingens och de
fristéende gymnasieskolor under hela perioden 1991/92 till 2011/12. |
borjan av perioden lag antalet elever per kommunal skola pa 800. Detta
antal minskade till omkring 560 elever per skola ar 2011/12 (se Figur 26).
Den stora minskning som skedde mellan lasaret 1991/92 och 1993/94 var
delvis, liksom i férandringen av antalet skolkommuner ovan, en foljd av att
kommuner borjade registrera verksamheten inom ramen for de individuella
programmen som sjéalvstandiga skolenheter.

% Data fran SCB.
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Figur 25. Antal kommunala, landstings- eller fristdende gymnasieskolor ldsaren 1991/92 till
2011/12.
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Kalla: Skolverkets serier med beskrivande data om skolan (1992-2012).

Figur 26. Antal elever per skola i kommunal, landstingets eller fristaende regi ldsaren
1991/92 till 2011/12.
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Kélla: Skolverkets serier med beskrivande data om skolan (1992-2012).
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5.3 De kommunala skolhuvudmannens kostnader
for gymnasieskolan

De kommunala skolhuvudménnens andel av de totala kostnaderna i riket for
gymnasieskolan utgjorde 86 procent ar 1993. Ar 2011/12 hade denna andel
minskat till 73 procent. Fram till slutet av 1990-talet bedrevs en betydande
andel gymnasieutbildning i landstingens regi. Ar 1993 stod landstingen for
12 procent av kostnaderna inom gymnasieskolan. Ar 1999 éverférdes an-
svaret for gymnasieskolans omvardnadsprogram fran landstingen till kom-
munerna, varvid landstingens andel av kostnaderna minskade betydligt.
Inom landstingen kvarstod framfor allt naturbruksutbildningar. Under 2000-
talet har landstingens andel legat pa cirka 2 procent.

Under senare ar hade fristaende skolhuvudméannen o6kat sin andel av kostna-
derna. Fristaende gymnasieskolor kunde redan innan reformen ar1994 under
vissa forhallanden fa statsbidrag. Fran och med ar 1994 kunde regeringen
forklara fristaende gymnasieskolor beréattigade till bidrag fran elevernas
hemkommun.® Ar 2011 uppgick de fristiende gymnasieskolornas andel av
de totala kostnaderna for gymnasieskolan till 21 procent, jamfort med
knappt 2 procent ar 1993.°” Den storre delen av denna 6kning intraffade
under 2000-talet.

Andelen elever som &r bosatta i annan kommun &an den dar de studerar har
varit relativt stor under hela perioden. Andelen minskade under 1990-talet
men O6kade igen under 2000-talet. Andelen elever bosatta i annan kommun
uppgick till 31 procent ar 1991, 25 procent ar 2000 och 33 procent ar 2011.%

Detta innebdr sammantaget att de kommunala skolhuvudmannens kostnader
for gymnasieskolan visserligen utgor en dominerande men betydligt mindre
andel av de totala kostnaderna, jamfort med vad som ar fallet for grund-
skolan. Det innebar ocksa att skolkommunens och hemkommunens kostna-
der for gymnasieskolan i hogre grad an for grundskolan skiljer sig at.

5.4 Kostnader per elev for de kommunala
skolhuvudméannen

Kostnaderna per elev fér de kommunala skolhuvudménnen inom gymnasie-
skolan 6kade med omkring 3 procent mellan aren 1990 och 1999. Givet den
forandrade statistiska insamlingen av kommungemensamma kostnader ar

% SOU 2008:8: Bidrag pa lika villkor.

% Avser fristdende skolor med statshidrag. Skolverket. Rapport 52/1994. Beskrivande data
om skolverksamheten 1994, Skolverket. Rapport 363/2011. Skolverkets lagesbeddémning
2011, Del 1 — Beskrivande data Forskoleverksamhet, skolbarnsomsorg, skola och vuxen-
utbildning.

% Skolverket, 1992. N&gra beskrivande och jamférande data om svensk skola, Skolverket.
Rapport 383/2013. Beskrivande data 2012. Fdrskola, skola och vuxenutbildning.

71



1995, som ledde till att manga kommuner redovisade dkade kostnader, kan
skillnaderna mellan kostnadsnivan ar 1990 och 1999 antas vara ytterligare
nagot mindre. Mellan aren 2000 och 2009 minskade kostnaderna per elev i
fasta priser med fem procent (se Figur 27). Totalt minskade kostnaderna
med ungefar tre procent fran nar de var som hogst aren 1991 och 1992 till ar
2011.

Figur 27. De kommunala skolhuvudmannens kostnader per elev fér gymnasieskolan, totalt
och fordelat pa olika kostnadsslag aren 1990 till 2011, 2010 ars priser.
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Not 1. + markerar brott i tidsserien.

Not 2. Insamlingen av kostnader och intakter for kommuner forandrades ar 1995 genom att
kommungemensamma &vergripande kostnader inkluderades. Totalkostnaden for aren
1992-1994 kan darfor inte jamforas med ar 1995 och senare. Denna forandring innebar
ocksa brott i totalkostnaden per elev exklusive lokaler samt i kostnadsslaget vrigt.

Not 3. Variabeln undervisningskostnad per elev som redovisats aren 1992-1995 inneholl
inte kostnad for larare under tid for kompetensutveckling.

Not 4: Insamlingen av kostnader och intakter for elevvard forandrades pa flera punkter fran
och med &r 1995. Bl.a. inkluderades aren1992-94 ocksa kostnader for elevassistenter,
elevforsakringar, skolvardar till elevvard.

Not 5. En forandring i insamlingen av lokalkostnad ar 1998 gor att detta ar inte ar jamfor-
bart med 6vriga ar.

Kélla: SCB.
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Undervisningskostnadens andel av den totala kostnaden per elev var som
lagst &ren 1996 och 1997 med 42 procent. Ar 2011 uppgick andelen till 49
procent.

Den nast storsta kostnaden per elev utgors av lokaler. Kostnadsandelen for
lokaler har minskat fran 27 procent i mitten av 1990-talet till 21 procent ar
2011. Andelen kostnader for laromedel har minskat fran omkring 9 procent
av de totala kostnaderna per elev i borjan av perioden, till omkring 8 i slutet.

55 Larartatheten i de kommunala skolorna

Larartatheten i gymnasieskolan, uttryckt som antal heltidslarartjanster per
100 elever, har okat under storre delen av tidsperioden 1991 till 2011, fran
7,4 till 8,5 larare. Okningen var storst fran ar 1997 och framéat. Andelen
larare med pedagogisk hogskoleexamen minskade & andra sidan under hela
perioden fran 94 procent ar 1992 till 81 procent ar 2011.

Figur 28. Larartathet och andel ldrare med pedagogisk hogskoleexamen (procent) bland
kommunala skolhuvudmain fér gymnasieskolan, aren 1991 till 2011.
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Not 1. Sattet for omrakning till heltidstjanster har forandrats fran och med lasaret 1996/97.
Forandringen innebér att uppgifterna for lasaret 1996/97 inte ar helt jamférbara med
uppgifterna fran tidigare lasar. Uppgifterna for lasaret 1995/96 har dock réknats om av
Skolverket for att mojliggdra jamforelser.

Kalla: Skolverket.
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5.6 Lokala och regionala forhallanden och
hemkommunens kostnader for gymnasieskolan

5.6.1 En analys av hemkommunens kostnader for
gymnasieskolan

De kommunala skolhuvudmannens verksamhet varierar betydligt i omfatt-
ning. Bland huvudméan med ett litet elevantal &r det inte ovanligt med
mycket hoga kostnader per elev, liksom ett stort antal larare per 100 elever.
| vissa kommuner med ett mindre antal elever uppgar larartatheten till
mellan 20 och 40 larare per 100 elever under specifika ar. Kostnaden per
elev for kommunala skolhuvudman ar darfor inte lampligt att anvanda for
att studera skillnader i kostnader mellan kommuner. Som f6ljd av detta har
vi valt att studera hemkommunens kostnader. Dessa kostnader omfattar
kostnader for elever som &r folkbokforda i kommunen, oberoende av vilken
huvudman de studerar hos. Hemkommunens kostnader inkluderar ocksa
kostnader for skolskjutsar.

Gymnasieskolan skiljer sig ocksa i andra avseenden fran grundskolan. Den
ar mer regional till sin karaktar genom att mellan 25 och 33 procent av stu-
denterna &r bosatta i annan kommun an skolkommunen under den tidsperiod
som vi studerar. Kommunerna erbjuder inom ramen for samverkansavtal
eller kommunalférbund férstahandsmottagning av elever i andra kommu-
ners gymnasieskolor. Andelen fristaende skolor ar ocksa betydligt storre
inom gymnasieutbildningen &n inom grundskoleutbildningen.

En annan viktig skillnad mellan gymnasieskolan och grundskolan ar att
gymnasieutbildningarnas innehall och darmed kostnaderna varierar beroen-
de pa vilket program och vilken inriktning som eleverna studerar vid. Kom-
munernas kostnader for gymnasieskolan paverkas saledes av programstruk-
turen.

5.6.2 Kostnaderna per elev varierar mellan gymnasieprogram

Elevernas 6nskemal om utbildningsinriktning paverkar kostnaderna
for gymnasieskolan

Enligt skollagen (2010:800) ansvarar hemkommunen for att alla behdriga
ungdomar i kommunen erbjuds utbildning pa nationella program. Detta er-
bjudande ska omfatta ett allsidigt urval av nationella program och nationella
inriktningar. Vilka utbildningar som erbjuds och antalet platser pa dessa ska
vidare, sa langt det &r mojligt, anpassas med hansyn till ungdomarnas 6nske-
mal. Denna skyldighet har funnits i skollagen sedan ar 1991, men innan den
nuvarande skollagen inférdes omfattade skyldigheten endast program och
inte inriktningar. Det &r upp till kommunerna att gora avvagningar om vilket
utbildningsutbud som bor erbjudas. Elevernas 6nskemal och sokmanster ar
darmed en viktig grund for skolhuvudmannens dimensionering av gymna-
sieskolan. Skolhuvudménnen kan emellertid ocksa dimensionera utbild-
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ningsutbudet utifran andra forhallanden, exempelvis naringslivsstrukturen i
den lokala arbetsmarknaden.*

Kommunerna kan uppfylla kravet om ett allsidigt utbildningsutbud antingen
genom att erbjuda utbildningarna i egen regi, eller genom att i samverkan
med andra huvudmén garantera forstahandsmottagning av studenterna vid
ett bredare utbud av program och inriktningar.

Kostnaderna per elev varierar mellan gymnasieprogram

Kostnaderna varierar betydligt mellan olika program. De yrkesinriktade pro-
grammen ar, med undantag av Barn- och fritidsprogrammet och Omvard-
nadsprogrammet, 6verlag dyrare dn de teoretiska gymnasieutbildningarna.
Samhallsvetenskapliga programmet ar det program som har kostat minst per
elev under perioden 1999 till 2010, f6ljt av Barn- och fritids, Handels- och
administration och Naturvetenskapsprogrammet. Naturbruksprogrammet har
varit dyrast under hela perioden, foljt av bland annat Industriprogrammet,
Fordonsprogrammet, Byggprogrammet, Livsmedelsprogrammet och Energi-
programmet (se Figur 29).

Awven tidigare, i en studie fran ar 1997, konstateras liknande skillnader i
kostnader mellan olika program. *® Skillnaderna i kostnader beror bland
annat pa att behoven av lokaler och laromedel/utrustning varierar mellan
program. | undersokningen fran ar 1997 konstaterades att utrustningen pa
Samhallsvetenskapliga programmet kostade 3 350 kronor per elev, medan
denna kostnad for Naturbruksprogrammet uppgick till 12 200 kronor per
elev. | det senare programmets kostnader for lokaler ingick bland annat
ocksd kostnader for maskinhallar och ekonomibyggnader. Aven undervis-
ningsgruppernas storlek varierar mellan olika gymnasieprogram.'®

Skillnaderna i kostnader mellan program har dock minskat dver tiden.* En
utbildningsplats vid Naturbruksprogrammet var exempelvis omkring 180
procent dyrare an en plats pa Samhallsprogrammet omkring ar 2002. Skill-
naden ar 2010 var 120 procent. Detta konvergerande monster syns ocksa i
den sa kallade riksprislistan som anger den genomsnittliga kostnaden for de
nationella programmen och som i vissa fall ska ligga till grund for ersatt-
ningar fran hemkommunen till fristdende huvudman.

% Statskontoret. Rapport 23/2012. Organisatoriska konsekvenser av gymnasieskolan.
100 giolverket. Rapport 135/1997. Beskrivande data om skolverksamheten 1997.

101 Statskontoret. Rapport 23/2012. Organisatoriska konsekvenser av gymnasieskolan.
102 K ostnaderna har hamtats fran skatteutjamningssystemets gymnasiemodul.
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Figur 29 Kostnader for olika grupper av gymnasieprogram i relation till
Samhillsprogrammet aren 1999 till 2012.
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Not. Data for ar 2000 saknas.

Not. Kostnadsrelationen méats som den genomsnittliga kostnaden per elev i programgrup-
pen i relation till Samhéllsprogrammet. Den genomsnittliga kostnaden for varje
programgrupp har berdknats utifran programkostnad och viktats med elevantalet for
respektive program i programgruppen.

Not. Naturbruk (NP), Industriprogrammet (IP), Fordonsprogrammet (FP), Byggprogram-
met (BP), Livsmedelsprogrammet (LP), Energiprogram (EN), Hantverksprogrammet
(HV), Elprogrammet (EC), Hotell- och restaurangprogrammet (HR), Estetiska pro-
grammet (ES), Medieprogrammet (MP), Individuella program (1V), Specialutformat
program (SM), Teknikprogram (TE), Omvardnadsprogram (OP), Barn- och fritids-
program (BF), Handels- och administrationsprogram (HP), Naturvetenskapsprogram
(NV), Samhallsvetenskapsprogrammet (SP).

Kaélla: SCB och Kommunala utjamningssystemet.

Kostnaderna for samma program varierar ocksa mellan olika kommuner,
bland annat beroende pa programmens inriktning. Skolverket sammanstaller
uppgifter om kommunernas kostnader for olika program som grund for
kommunernas ersattning till de fristaende skolorna. Figur 30 visar variatio-
ner i kostnader ar 2008 for olika gymnasieprogram i ett urval av kommu-
ner.'® Data indikerar att variationen i kostnader mellan kommuner &r storst
for de dyraste programmen, Industri- och Fordonsprogrammet, foljt av
Naturbruksprogrammet.’* Aven programmets inriktning paverkar kostna-

1% Data ar hamtade frn Skolverkets sammanstallning av belopp som ska ligga till grund
for friskolornas ratt till bidrag fran kommunerna.
104 http://www.bidragsbelopp.sch.se/start.aspx
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derna per elev. Efter gymnasiereformen ar 2011 finns 63 inriktningar jam-

fort med tidigare 35.

Figur 30.
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Kalla: Skolverket.

Programstrukturen och skillnader i hemkommunens kostnader mellan
grupper av kommuner

| det foljande studerar vi andelen elever vid de elva genomsnittligt dyraste
gymnasieprogrammen. Figur 31 visar att ju storre andel elever folkbokforda
i kommunen som gick i dessa program desto hdgre & hemkommunens kost-
nader per elev. Kommunerna dar mellan 50 och 60 procent av eleverna
studerar vid nagot av dessa gymnasieprogram hade i genomsnitt narmare
31 000 kronor hogre kostnader per folkbokford elev, jamfort med kommu-
nerna med mindre an 10 procent elever i dessa program ar 2008. Skillnaden
ar 1998 var 36 000 kronor. Att skillnaden &r mindre ar 2008 &n ar 1998
speglar att kostnadsskillnaderna mellan program har minskat mellan dessa
ar.
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Figur 31. Genomsnittliga kostnader per elev for hemkommunen i 2010 ars priser, efter
andelen elever (procent) i de elva dyraste gymnasieprogrammen aren 1998 och
2008.
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Not 1. Till programmen raknas Naturbruk (NP), Industriprogrammet (IP), Fordonsprogram-
met (FP), Byggprogrammet (BP), Livsmedelsprogrammet (LP), Energiprogrammet (EN),
Hantverksprogrammet (HV), Elprogrammet (EC), Hotell- och restaurangprogrammet (HR),
Estetiska programmet (ES), Medieprogrammet (MP).

Not 2. Genomsnitten ar ovagda medelvarden, totalt &r ett vagt medelvarde.

Kalla: Data fran SCB.

Andelen av eleverna som studerar i denna grupp av yrkesprogram har okat
fran 29 till 36 procent mellan aren 1998 och 2008. Andelen ar betydligt
lagre i storstads- och forortskommuner &n i glesbygdskommuner och 6vriga
kommuner (se Figur 32).

Den lokala variationen i vilka program som eleverna studerar pa avspeglar
sig ocksa i hemkommunernas kostnader. Den genomsnittliga kostnaden per
elev for hemkommunen ar hogst i glesbygdskommuner och i évriga kom-
muner under perioden 1996 till 2010, medan den genomsnittliga kostnaden i
storstaderna ligger lagst (se Figur 33). Det kommunala utjamningssystemet
utjamnar for skillnader i kostnader mellan kommuner som beror pa skillna-
der i elevernas val av gymnasieprogram.
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Figur 32. Genomsnittlig andel elever i de elva dyraste gymnasieprogrammen i olika grupper
av kommuner ldsaren 1997/98 till 2010/11, procent.
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(MP).

Kélla: SCB.

Figur 33. Genomsnittlig kostnad per elev folkbokférd i kommunen i olika grupper av
kommuner aren 1989 till 2011, hemkommunens kostnader i 2010 ars priser.
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Spridning mellan kommuner i hemkommunens kostnader

Spridningen mellan kommuner vad galler hemkommunens kostnader per
elev har minskat nagot under perioden 1997 till 2011 (se Figur 30). Det
géller oavsett vilket av spridningsmatten vi anvander. Aven spridningen
mellan kommuner i andelen elever i de 6 respektive 11 dyraste programmen
ar relativt oférandrad éver tiden.'®

Figur 34. Spridningsmatt for hemkommunernas kostnader per elev 1997-2011,
variationskoefficienter respektive 90/10 deciler.
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Kalla: Data fran Skolverket.

5.7 Utvecklingen av hemkommunens kostnader och
lokala forhallanden

Kommunernas kostnader for gymnasieskolan kan forvantas paverkas av en
rad olika lokala och regionala forutsattningar. Liksom for grundskolan
anvander vi en paneldataanalys for att undersoka olika lokala forhallandens
betydelse for kostnadsutvecklingen i gymnasieskolan.

Hemkommunens kostnader bestams i forsta hand utifran vilka kostnader
som rader inom den egna gymnasieskolan. Om inte den anordnande huvud-
mannen och elevens hemkommun kommer 6verens om annat ska den inter-
kommunala erséttningen motsvara anordnarens sjalvkostnad.*® Alla kom-
muner har dock inte ett tillrdckligt elevunderlag for att erbjuda gymnasie-
utbildning, eller ett allsidigt urval av program och inriktningar, i egen regi.
En utgangspunkt i det féljande ar dock att hemkommunen likvél har mojlig-

195 /i har beraknat spridningen for andelen elever i de sex respektive 111 dyraste program-
men med variationskoefficient respektive 90/10 decil.
106 Skollagen (2010:800)
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het att paverka sina kostnader och att hemkommunens lokala forutsattningar
ar av betydelse. Hemkommunen kan vélja att anordna program i egen regi
eller att erbjuda andra program i samverkan med andra kommuner. Det &r
dock sannolikt att hemkommunens kostnader i hogre grad an vad vi har for-
matt ta hansyn till paverkas av regionala forhallanden.

I analysen undersoks i likhet med analysen for grundskolan ovan (se 5.6.1)
hur demografi, invanardistans, organisatoriska samt ekonomiska forutsatt-
ningar har paverkat kostnaderna for gymnasieskolan. For en vidare beskriv-
ning av metod och val av variabler se bilaga 2.

Programstrukturen &r av stor betydelse for kommunernas kostnader for
gymnasieskolan. Eftersom vi endast har haft tillgang till data om antal
elever per program fran 1997 och framat och eftersom statshidragen lades
om mellan ar 2001 och 2002 avser modellen endast perioden 2002 till 2010.
Vi finner ocksa att forandringar i resurserna samvarierar med programstruk-
turen, bade matt med andelen elever i de dyraste 11 programmen och an-
delen elever i de dyraste sex programmen.

Vi finner att kostnaderna per elev samvarierar med kommunens ekonomiska
forutsattningar, bade i form av totala statsbidrag och i form av skattekraft
per invanare.

| var analys framkommer att en 6kning av elevkullens storlek i den egna
kommunen innebar lagre kostnader per elev. Daremot verkar storleken pa
elevkullarna i omlandet inte vara av signifikant betydelse fér kostnaderna
under perioden 2002 till 2010. Det senare kan bero pa att de skolmarknader
som vi har anvant for att urskilja kommunernas omland ar fran ar 2009.”
Skolmarknaderna kan antas ha blivit storre och farre dver tiden och kan
darmed forvantas spegla omlandet samre for de tidigare aren an for de
senare. Enskilda kommuners omland kan ocksa antas skilja sig nagot fran
skolmarknaderna, vilka snarare speglar de mest frekventa resmonstren med
hansyn tagen till alla kommuner.

Fristaende skolor skulle kunna bidra till en 6kad konkurrens om eleverna,
men skulle ocksa kunna bidra med en 6kad kapacitet att ta emot elever. Vi
finner dock inte stod for att andelen elever som gar i fristdende gymnasie-
skola samvarierar med forédndringen i kostnaderna per elev.

5.8 Slutsatser

Kommunernas totala kostnader per elev i gymnasieskolan (kommunala,
fristéende och landstingets) har i fasta priser varierat relativt lite 6ver de
senaste trettio aren. Under perioden 1980 fram till 1991 och 1992 Gkade

Y97 v/i har valt att anvanda Skolverkets definition av skolmarknader, se Skolverket, 2011.
Skolmarknadens geografi. Om gymnasieelevers pendling pa lokala och regionala skol-
marknader.
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kostnaderna for att sedan minska nagot under perioden 1993 till 2011. Kost-
naderna per elev 1ag pa samma niva ar 2010 som ar 1990.

Gymnasieskolan skiljer sig fran grundskolan i flera avseenden. Andelen ele-
ver i fristdende skolor &r hogre, framfor allt under 2000-talet. Gymnasiesko-
lan &r ocksa mer regional, med en betydligt storre andel elever som studerar
i andra kommuner. En annan stor skillnad &r dock att uthildningens innehall
varierar beroende pa program och att kommunernas kostnader for gymnasie-
skolan darmed i stor utstrackning bestdms av elevernas val av utbildning.

Skillnader mellan hemkommunernas kostnader per elev for gymnasieskolan
varierar betydligt beroende pa vilka program och inriktningar som eleverna
studerar vid. Kostnaderna for gymnasieskolan varierar emellertid ocksa
mellan kommuner fér samma program. Var statistiska analys visar ocksa att
programstrukturen samvarierar positivt med utvecklingen av hemkommu-
nernas kostnader aren 2002 till 2011, dvs. en 6kning i andelen elever i de
dyrare programmen indikerar 6kade kostnader per elev.

Aven elevantalet och dess forandring &r av betydelse for kostnaderna i gym-
nasieskolan. Kommuner med ett storre eller 6kande antal elever i de egna
kommunala gymnasieskolorna har lagre kostnader. Antalet elever per skola
ar dock inte signifikant vilket kan bero pa att skolenheterna ar storre an i
grundskolan vilket kan underlatta anpassning till farre elever, men ocksa att
studenterna &r mer rorliga och det darmed &r mojligt att dimensionera ut-
budet mer oberoende &n inom grundskolan.

| likhet med grundskolan sa samvarierar skattekraften, men ocksa de totala
statsbidragen, positivt med hemkommunens kostnader per elev aren 2002
till 2011.

For gymnasieskolan har vi dock inte haft mojlighet att studera utvecklingen
over samma langa tidsperiod som for grundskolan och vi kan darmed inte
uttala oss om tiden fore kommunaliseringen.
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6 Relationen mellan resurser och resultat i
grundskolan

Huvuddelen av detta kapitel utgors av en kunskapsdversikt. Med hjalp av
tidigare gjorda studier beskriver vi sambandet mellan skolans resurser och
dess resultat samt hur likvardigheten har utvecklats inom grundskolan.

Kapitlets tyngdpunkt ligger pa likvardighetens utveckling och dess koppling
till skolans resurser. Skélet till detta ar att likvardiga utbildningsvillkor for
alla barn och ungdomar, oavsett bakgrund och uppvaxtvillkor, utgdér en
grundlaggande princip inom det svenska skolvasendet.*®®

Med den vikt som l&ggs vid likvardigheten ar det l&tt att inse att skolvésen-
det ocksa har ett kompensatoriskt uppdrag. | skollagens 1 kapitel 4 § anges
detta kompensatoriska uppdrag tydligt:

I utbildningen ska hansyn tas till barns och elevers olika behov. Barn och elever
ska ges stod och stimulans sé att de utvecklas s langt som majligt. En stravan ska
vara att uppvéga skillnader i barns och elevernas forutsattningar att tillgodogoéra
sig utbildningen.

Av forarbetena till den nya skollagen framgar att syftet med denna paragraf
ar att uppmarksamma professionen och huvudmannen pa deras ansvar att
vid resursfordelning, organisation och val av metoder och arbetssétt anpassa
verksamheten utifran elevernas skilda behov och forutsattningar.'®

Avslutningsvis i detta kapitel redovisar vi vissa egna analyser av hur kom-
munerna har hanterat den del av det kompensatoriska uppdraget som avser
resursfordelningen.

Kapitlet inleds dock med att vi studerar sambandet mellan resurser och
resultat i skolan.

198 g skollagen (2010:800) 1 kap. 8 och 9 §8.
199 prop, 2009/10:165. Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet.
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6.1 Finns det ett samband mellan resurser och
resultat?

6.1.1 PAverkar forandrade resurser resultatet?

| Valfardspolitiska radets rapport fran ar 2003 redovisades en undersokning
av hur larartatheten paverkar avgangsbetygen.'® Studien utnyttjade det
faktum att resurserna forandrades olika mycket i olika kommuner under
1990-talet till f6ljd av kommunaliseringen och férandringarna i statsbidrags-
systemet. Under den studerade perioden mellan lasaren 1990/91 och
2002/03 minskade larartatheten i genomsnitt med 15 procent. Enligt studien
ledde denna minskning for den genomsnittliga eleven till en férsdmring av
betygen motsvarande 1,1 percentilenheter i rangordning av alla elever. For
elever som invandrat inom fem ar innan de slutat nionde klass var férsam-
ringen betydligt storre. Aven for elever med lagutbildade foraldrar var
effekten mer negativ an fér genomsnittseleven.

| en IFAU-rapport fran ar 2007 studerades sambandet mellan resurser och
studieresultat med utgangspunkt i den forandring av statshidragssystemet
som genomfordes ar 1993, nar de specialdestinerade statshidragen inordna-
des i det generella statsbidraget till kommunerna.™* En slutsats av analyser-
na i studien var att resursneddragningarna i form av minskad l&rartathet
mellan aren 1990/91 och 2002/03 innebar att eleverna forsamrade sin posi-
tion i betygsfordelningen med 1,2 procentenheter. Forskarna bakom studien
fann dock inget som tydde pa att det fanns skilda effekter av forandringar i
larartdthet for olika kategorier av elever, exempelvis utlandsfodda och
svenskfodda. Detta var ett resultat som skiljde sig fran flertalet andra stu-
dier.

| en annan IFAU-rapport fran samma ar, 2007, studerades effekten pa larar-
tathet och pa elevresultat av det sarskilda riktade statshidrag till skola och
fritidshem som utgick under aren 2001 till 2006 ("Warnerssonpengarna’).*
| studien undersoktes effekten pa studieprestationer av de resursforandringar
som intraffade under perioden 1997/98-2004/05."** Ett av huvudresultaten
var att det inte gick att finna nagra signifikanta effekter pa den genomsnitt-
liga elevens studieresultat av fordndringarna i larartatheten. Dock hade de
okade resurserna forbattrat resultaten for elever med lagutbildade foraldrar i
forhallande till andra elever.

10 Bigrklund m.fl. Valfardspolitiska r&dets rapport 2003. Refererad fran Skolverket.
Rapport 295/2007. Statshidrag till personalférstarkningar i skola och fritidshem.

11 Fredriksson, P. & Ockert, B., Hur mycket pdverkas studieresultat av resurser? IFAU
2007:24.

112 Andersson, C., Larartathet, lararkvalitet och arbetsmarknaden for larare. IFAU 2007:5.
13| studien ingick enbart kommunala skolor.
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6.1.2 Har klasstorleken nagon betydelse?

| en ESO-rapport fran ar 2002 redovisades en longitudinell studie av effek-
terna av klasstorlek pa elevernas resultat.** Ett huvudresultat i studien var
att mindre klasser har en positiv paverkan pa elevernas prestationer. Den
positiva effekten av mindre klasstorlek visade sig ocksa vara storre for
elever med utlandska foraldrar. Gustafsson & Myrberg papekade dock i sin
kunskapsoversikt att en viss forsiktighet bor iakttas vid tolkning av studiens
resultat, da den omfattade ett i sammanhanget begransat antal i elever samt
endast avsag delar av matematikomradet.*®

Utifran den samlade vetenskapliga evidensen pa omradet far det anda
betraktas som belagt att mindre undervisningsgrupper har positiva effekter
pa elevresultaten och att detta framforallt ger utslag i de tidiga skolaren och
for elever fran studieovan bakgrund.*

6.1.3 Har lararnas kompetens betydelse?

| Gustafssons och Myrbergs kunskapsoversikt framstar lararkompetensen
som den enskilt viktigaste faktorn for elevernas resultat.*” Med utgangs-
punkt i internationell forskning angav Skolverket i en annan kunskaps-
Oversikt att minst 10-15 procent av variationen i elevers resultat kunde
hanforas till skillnader mellan olika larare.*®

Nar det galler lararkompetensen ar forskningsresultaten ocksa relativt en-
tydiga. Praktiskt taget oberoende av hur lararkompetensen definieras, till
exempel som yrkeserfarenhet, pedagogisk utbildning eller &mnesutbildning,
visar forskningen pa positiva effekter pa elevernas resultat. Nu ar det inte
yrkeserfarenheten eller férekomsten av pedagogisk utbildning i sig som
skapar battre elevresultat. Férklaringen torde i stallet vara att mer kompeten-
ta larare undervisar pa ett annat och battre sétt &n mindre kompetenta larare.
Ett huvudresultat i forskningen &r att kompetenta larare kan anpassa under-
visningen till elevers behov. En bred repertoar av undervisningsmetoder ar
det mest framtradande draget hos skickliga larare.'*

14 Krueger, A.B. & Lindahl, M. 2002. The schools need for resources — An ESO-report
about the importance of small classes. Ds 2002:12.

115 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. 2002. Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska
resultat. Skolverket.

118 skolverket. Rapport 295/2007. Statsbidrag till personalférstarkningar i skola och fri-
tidshem — slutrapport.

17 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. 2002. Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska
resultat. Skolverket.

118 Skolverket, 2009. Vad péverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsoversikt om
betydelsen av olika faktorer. Sammanfattande analys.

119 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. 2002. Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska
resultat. Skolverket.

85



Néar lararkompetensen diskuteras ar det viktigt att inte glomma bort att
denna resurs skapas under lang tid. Utbildning, rekrytering och uppbyggnad
av yrkeserfarenhet ar processer som ar langsamma och ofta svara att paver-
ka.

6.1.4 Resurserna spelar roll

| det har kapitlet studerar vi sambandet mellan resurser och resultat i grund-
skolan. Av det skélet har vi valt att avgransa var redovisning till just sadana
studier som géller den svenska grundskolan. Det finns givetvis annars en
stor mangd internationell forskning om sambandet mellan resurser och
resultat i skolan. Gustafsson och Myrberg redogor i sin kunskapséversikt for
ett antal viktigare internationella studier.’® Den samlade bedémning som
Gustafsson och Myrberg gor utifran i forsta hand den internationella forsk-
ningen 4r att det finns ett samband mellan ekonomiska resurser och pedago-
giska resultat.** Forskarna understryker dock att sambandet ar svagt och att
en 6kning av de ekonomiska resurserna inte alltid leder till béattre resultat.

De studier som vi har redogjort for i det har avsnittet pekar i samma riktning
— resurserna spelar roll och de tycks spela storre roll for elever med samre
studieforutsattningar, som utlandsk bakgrund och lagutbildade foréaldrar.*?

Né&r vi nu kan konstatera att ekonomiska resurser tycks spela roll for elever-
nas prestationer blir det naturligtvis intressant att studera hur dessa ekono-
miska resurser fordelas. | den svenska kontexten ar denna férdelning néra
kopplad till den grundlaggande principen om en likvérdig skola, dér hénsyn
ska tas till elevernas olika forutsattningar och behov. | det féljande avsnittet
redogor vi for studier av denna kompensatoriska resursférdelning och av hur
likvardigheten har utvecklats inom grundskolan.

6.2 Likvardigheten och den kompensatoriska
resursfordelningen

6.2.1 Hur sker den kompensatoriska resursférdelningen?

Med en likvérdig skola som utgangspunkt ska alla elever i grundskolan ges
mojlighet att na malen for verksamheten. | stravan att na dit anvands en rad

120 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. 2002. Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska
resultat. Skolverket.

121 garskild vikt for denna bedémning lagger Gustafsson & Myrberg vid de metaanalyser
som Hedges och hans medarbetare presenterade under 1990-talet. Se t.ex. Hedges, L.V.,
Laine, R.D. & Greenwald, R. 1994. Does money matter? A meta-analysis of studies of the
effects of differential school inputs on student outcomes. | Educational Researcher, 23 (3)
och Greenwald, R., Hedges, L.V. & Laine, R.D. 1996. The effect of school resources on
student achievement. | Review of Educational Research, 66 (3).

122 Ett undantag 4r dock Fredriksson & Ockert, vilka inte fann négra effekter av minskad
larartithet pé studieresultatet for olika kategorier av elever. Se Fredriksson, P. & Ockert, B.,
Hur mycket paverkas studieresultat av resurser? IFAU 2007:24.
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olika medel. Pa en dvergripande niva utgor det kommunala utjamnings-
systemet en viktig forutsattning for att omfordela resurser mellan kommu-
ner. Genom utjdmningssystemet ar ambitionen att skapa likvardiga ekono-
miska forutsattningar for alla kommuner och landsting, sa att de ska kunna
ge sina invanare likvardig service oberoende av kommuninvanarnas in-
komster och andra strukturella forhallanden.** Hur stora resurser en kom-
mun sedan véljer att lagga pa skolan i forhallande till andra verksamheter ar
en politisk prioritering som gors i den enskilda kommunen.

Det ar emellertid inte bara kommunernas skilda forutsattningar som maste
beaktas. Eftersom elevernas forutsattningar och behov varierar inom en
kommun blir konsekvensen att resurserna till skolan inte bor fordelas lika
mellan olika skolor om alla elever ska ha mojlighet att na grundskolans mal.
Sa gors inte heller. I de flesta kommuner sker en differentiering av resurstill-
delningen mellan olika skolor — en kompensatorisk resursfordelning.

Resursfordelningen till grundskolan i kommunerna

Kommunernas resursfordelning till grundskolan har betydelse for hur langt-
gaende kompensatoriska insatser kommunerna kan goéra pa skolniva. De
totala resurser som de enskilda kommunerna har att fordela skiljer sig
mycket i storlek. En skola med samre socioekonomiska forutsattningar i en
kommun kanske inte far mer resurser an en skola med goda forutsattningar i
en annan, aven om bada kommunerna har en modell med betydande kom-
pensatoriska inslag. Sa blir fallet om den senare kommunen har en betydligt
storre budget att fordela an den forra.**

Skolverket fann i en studie av resursfordelningen till grundskolan lasaren
1995/96-97/98 och 2002/03-06/07 att ingen eller endast en ytterst liten del
av variationen i resurser forklarades av socioekonomiska faktorer, som for-
aldrars utbildningsbakgrund och andelen utlandsfédda elever.® Myndig-
heten menade att detta tyder pa att de resurser som avstts till grundskola i
kommunerna inte framst har sin grund i en beddmning av.om kommunen
har battre eller samre forutsattningar an andra kommuner, utan att resursfor-
delningen i stallet grundar sig pa andra prioriteringar eller pa tidigare gjorda
prioriteringar. | en senare rapport undersokte Skolverket bland annat resurs-
fordelningen inom kommunerna.*® En iakttagelse i den studien var att for-
delningen tog sin utgangspunkt i foregaende ars resursfordelning, vilket i
praktiken kunde medfora att fordelningen till de olika kommunala ndmnder-
na blev proportionellt lika ar fran ar. Det innebar en schablonméssig fordel-
ning av samma budgetandel utan nagon analys av lokala forutsattningar och
behov.

123 F6r en mer utforlig diskussion om det kommunala utjamningssystemet, se kapitel 2.

124 Skolverket. Rapport 330/2009. Resursférdelning utifran forutsattningar och behov.

125 Skolverket. Rapport 330/2009. Resursfrdelning utifran forutsattningar och behov.

126 Skolverket. Rapport 362/2011. Kommunalt huvudmannaskap i praktiken. En kvalitativ
studie.
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Resursfordelningen till enskilda skolor

Skolverket har ocksa i en rapport studerat kommunernas olika resursfordel-
ningsmodeller till de enskilda grundskolorna ar 2007.**” Av rapporten fram-
gick att det fanns stora variationer nér det gallde hur kommunerna fordelade
sina resurser. Den vanligaste modellen hade en volymbaserad del komp-
letterad med tilldggsresurser. Tillaggsresurserna beréknades antingen
schablonartat utifran den enskilda skolans socioekonomiska struktur, eller
fordelades efter &skanden och féljande beddmning av individuella elevers
sarskilda behov. Enligt Skolverket hade atta av tio kommuner férdelnings-
modeller med sarskilda tillaggsresurser. Flertalet kommuner med en
tillaggsresurs baserad pa struktur hade ocksa vissa resurser som fordelades
specifikt for elever i behov av sarskilt stod.

Skolverket konstaterade i sin rapport att den andel av resurserna till grund-
skolan som fordelades efter behov oftast var relativt liten. | 6ver hélften av
kommunerna fordelades hdgst tio procent av resurserna efter dessa prin-
ciper.

En schablonméssig fordelning utifran den socioekonomiska bakgrunden
forekom i mer segregerade kommuner, dér skillnaden var stérst mellan
bostadsomraden nar det galler foraldrars utbildningsbakgrund och andelen
barn med utlandsk bakgrund. 1 60 procent av den femtedel kommuner som
var mest segregerade gjordes en fordelning utifran den socioekonomiska
strukturen. Det var saledes atskilliga kommuner med stora socioekonomiska
skillnader mellan bostadsomraden och férmodligen mellan grundskolor som
inte tog hansyn till dessa skillnader i sin resursférdelning. Aven i de kom-
muner som fordelade resurser utifran struktur var det vanligtvis sma andelar
av budgeten som fordelades pa detta satt. Enligt Skolverket rorde det sig i
dessa kommuner om i genomsnitt cirka nio procent till grundskolan.*® En-
staka kommuner skiljde dock ut sig genom att fordela betydligt storre
belopp utifrdn den socioekonomiska strukturen. Det gallde exempelvis
storstédernas fordelning till stadsdelar eller skolenheter.

Modeller for omfordelning av resurser, efter bedémning av elevernas indi-
viduella behov av stdd, fanns dock i alla kategorier av. kommuner. Denna
tillaggsresurs var genomsnittligt ungefar i samma storleksordning i forhal-
lande till budget i alla typer av kommuner, nagot som skulle kunna tyda pa
att kommunerna betraktade behovet pa ungefar samma sétt. Detta oavsett
om kommunen var mer eller mindre segregerad eller om befolkningen hade
en relativt sett hog eller 1ag utbildningsniva.

Skolverket visade ar 2011 i en studie av resursfordelningen till grundskolan
att resursfordelningen fortsatt var huvudsakligen volymbaserad. Samtidigt

127 Skolverket. Rapport 330/2009. Resursfordelning utifran forutsattningar och behov.
128 Raknas genomsnittet p& hela femtedelen mest segregerade kommuner &r procentandelen
Sex.
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kunde myndigheten notera att allt fler kommuner tog héansyn till socio-
ekonomiska skillnader vid resursférdelningen.'?

Ett resursfordelningssystem som ar starkt volymbaserat tenderar att gynna
skolor med ett stabilt antal elever, men kan fa negativa konsekvenser for
skolor med vikande elevunderlag. Enligt Skolverket tycks negativa effekter
av ett sadant fordelningssystem framst drabba skolor med mindre gynnsam
socioekonomisk struktur.*®® Detta &ven om kommunen kompenserar utifran
struktur, da den volymbaserade fordelningen gynnar skolor med mer gynn-
sam socioekonomisk struktur dér elevantalet ar stabilt.

6.2.2 Likvardighetens utveckling i den svenska grundskolan

Resultaten i den svenska grundskolan lag i borjan pa 1990-talet pa en inter-
nationell toppniva. Sedan dess har de genomsnittliga resultaten inom flera
centrala amnesomraden forsamrats. Skolverkets nationella utvarderingar och
internationella utvarderingar ger i huvudsak en samstdammig bild av att
svenska elevers resultat i grundskolans senare ar har forsamrats inom mate-
matik, naturvetenskap och lasforstaelse sedan borjan/mitten av 1990-talet.**

Skolverket redovisade ar 2012 en kvantitativ studie av likvardigheten i
grundskolan Over tid.™** Rapporten baserades pa internationella undersok-
ningar samt pa slutbetyg fran grundskolan.**® Ett huvudresultat i studien var
att spridningen mellan skolors genomsnittliga resultat (mellanskolsvariatio-
nen) hade okat markant. Mellanskolsvariationen hade mer an fordubblats
sedan slutet av 1990-talet. Ar 2011 1&g denna variation pa 6ver 18 procent
enligt betygsstatistiken. Den storsta mellanskolsvariationen fanns i stor-
stdderna, medan den storsta 6kningen Over tid hade skett i kategorierna
stOrre stader och forortskommuner.

Spridningen inom skolor, mellan elever, har alltid utgjort den stora delen av
variationen av elevresultat. Det innebar att det alltid har funnits elever som
lyckas bra och andra som har lyckats mindre bra i en och samma skola. I en
studie fran Skolverket fann man att inomskolsvariationen forklarade cirka

129 kolverket. Rapport 365/2011. Resursfordelning till grundskolan — rektorers perspektiv.
130 gkolverket. Rapport 330/2009. Resursfrdelning utifran forutsattningar och behov.

131 Skolverket, 2009. Vad péverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapséversikt om
betydelsen av olika faktorer. Sammanfattande analys. Se dven bl.a. Skolverket. Rapport
250/2004. Nationella utvarderingen av grundskolan 2003. Sammanfattande huvudrapport
och Skolverket. Rapport 387/2013. Skolverkets lagesbedémning 2013.

132 Skolverket. Rapport 374/2012. Likvardig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvardighet 6ver tid.

133 Data kom fran PISA 2000-2009 (15-aringar, lasférstielse, matematik, naturvetenskap),
TIMSS 1995-2007 (ak.8, 14-aringar, matematik och naturvetenskap), PIRLS 2001-2006
(3k.4, 10-aringar, lasforstaelse), slutbetyg i 4k.9, meritvarde samt enskilda betyg i matema-
tik och engelska.
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90 procent av den totala variationen.*** Skolverket konstaterade i en senare
studie att spridningen i resultat mellan elever hade 6kat, dock inte i lika stor
omfattning som ékningen mellan skolor.**

I en kunskapsdversikt fran ar 2009 redovisades utvecklingen éver tid vad
géller betydelsen av skol- respektive kommuntillhérighet for elevernas
resultat (se Figur 33).*® Av redovisningen framgick att variationen i betyg
mellan skolor och mellan kommuner hade 6kat dver tid. Kommunvariatio-
nen var dock betydligt mindre an skolvariationen.** Skolverksstudien fran
ar 2012 visade aven den pa en generellt lag variation i resultat mellan kom-
muner. Variationen i kommuners elevresultat forklarade cirka 1,5 till 3 pro-
cent av den totala variationen i betyg. Aven om spridningen generellt sett
var lag hade den dock relativt sett okat starkt under undersokningens tre
sista ar, fran ar 2008.**

134 Skolverket, 2005. Vad gor det for skillnad vad skolan gér? Om skolors olikheter och
deras betydelse for elevernas studieresultat.

135 Skolverket. Rapport 374/2012. Likvardig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvardigheten dver tid.

136 Skolverket, 2009. Vad péverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapséversikt om
betydelsen av olika faktorer.

137 Av Figur 30 framgar ocksa att elevernas betyg markant har forbattrats under perioden.
Den storsta 6kningen skedde ar 1998, vilket ocksa var det forsta aret da eleverna fick betyg
enligt det malrelaterade betygssystemet. Denna utveckling ska dock inte tolkas som att
elevernas kunskaper och fardigheter har forbéattrats i samma utstrackning. En rimligare
forklaring ar att forandringarna over tid ar uttryck for varierande grad av betygsinflation
(Skolverket, 2009. Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsoversikt om
betydelsen av olika faktorer.)

138 Skolverket. Rapport 374/2012. Likvardig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvardighet 6ver tid.
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Figur 35. Andel variation i betyg mellan skolor och kommuner i relation till total variation
1989-2007.
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Kélla: Gustafsson J.E. och K. Yang Hansen (2009) Resultatférandringar i svensk grund-
skola Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsoversikt om betydelsen av
olika faktorer, Skolverket.

Den huvudsakliga bild som férmedlades av kunskapsoversikten fran ar 2009
var att likvérdigheten i den svenska grundskolan kraftigt forsémrats sedan
mitten av 1990-talet. | rapporten konstaterades att de 6kade skolskillnaderna
sammanfoll med de stora fordndringar av det svenska skolsystemet som
genomfordes i borjan av 1990-talet, med bland annat inférande av det fria
skolvalet. Samtidigt skedde ocksa stora forandringar i det omgivande sam-
hallet, som innebar bl.a. minskade resurser till offentlig sektor och en
Okande boendesegregation. Det ar i det perspektivet omojligt att koppla de
okande skillnaderna till enskilda faktorer, men enligt Skolverket ar det anda
rimligt att anta att de omfattande reformerna inom skolan utgdr en viktig
forklaring till utvecklingen.

Skolverket konstaterade i studien fran ar 2012 att betydelsen av en elevs
socioekonomiska bakgrund var fortsatt stor och att det fanns indikationer pa
att den betydelsen hade Okat under de senare aren av studien.™ Sett dver
hela perioden 1998-2011 hade det dock inte varit nagra stora férandringar
vad galler den socioekonomiska bakgrundens betydelse. Enligt Skolverket
var elevernas utbildningsbakgrund, dvs. foraldrarnas hogsta utbildning, den
viktigaste socioekonomiska variabeln for att forklara studieresultat. Skill-
naden mellan de med och utan hogskoleutbildade foraldrar hade ocksa 6kat
Over tiden. Vidare visade studien att elever som var fodda i Sverige med
utlandsk bakgrund hade ett nagot lagre betygsresultat an elever med svensk
bakgrund. Skillnaden hade emellertid minskat under den studerade perio-

139 Skolverket. Rapport 374/2012. Likvardig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvardighet 6ver tid.
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den. Daremot hade betydelsen av att vara utlandsfodd okat, framst under de
senare studerade aren. En forklaring till detta, enligt Skolverket, var att
elevernas genomsnittliga alder vid invandringen hade ¢kat under senare ar.
De elever som invandrat fore skolstart presterade daremot pa samma niva
som svenskfddda elever med utlandsk bakgrund.

En iakttagelse i studien var att endast en del av den ¢kade spridningen i
resultat mellan skolor kunde forklaras med en 6kad skolsegregation avseen-
de skolornas elevsammansattning. Segregationen utifran andelen elever med
hogutbildade féraldrar hade bara 6kat marginellt under 2000-talet. Resulta-
ten indikerade i stéllet att skolorna blivit mer segregerade efter egenskaper
som normalt inte syns i statistiken, exempelvis att mer studiemotiverade
elever, oavsett socioekonomisk bakgrund, tenderar att utnyttja det fria skol-
valet och soka sig till skolor déar det finns manga andra studiemotiverade
elever.

En Okad uppdelning av elever efter deras forutsattningar till goda studie-
resultat far konsekvenser. Beroende pa vilken skola eleven gar i kommer
omgivningen att forstarka eller forsvaga elevens forutsattningar och mojlig-
heter att prestera goda studieresultat. Detta hdnger samman med att en elevs
resultat &r beroende av saval ovriga elever pa skolan, sa kallade kamrat-
effekter, som av lararnas forvantningar. De sistndmnda tenderar i sin tur att
anpassas efter elevernas generella prestationsniva.

Skolverket konstaterade att betydelsen av vilken skola som eleven gar i hade
Okat.*® En elevs forvantade resultat tenderade att vara hdgre i en skola dar
andelen elever med hogutbildade foraldrar var hogre samt dér andelen ut-
landsfodda elever var lagre. Detta oavsett om elevens egna foréldrar var
hogutbildade, eller om eleven sjalv var fodd utomlands. Denna sa kallade
skolnivaeffekt var pataglig och for effekten avseende andelen hogutbildade
foréldrar hade den mer &n férdubblats under den studerade perioden.

Skolverkets samlade bedémning var att likvardigheten i grundskolan hade
forsémrats under den undersokta perioden. Enligt rapporten bidrog valfri-
hets- och decentraliseringsreformerna under inledningen av 1990-talet med
stor sannolikhet till utvecklingen mot minskad likvérdighet, d&ven om ocksa
andra faktorer kan ha spelat en viss roll.*** Skolverket stéllde sig ocksa tvek-
samt till om den kompensatoriska resursfordelningen inom kommunerna
hade varit tillrackligt omfattande for att i nagon storre utstrackning motver-
ka den negativa utvecklingen for likvérdigheten.

140 skolverket. Rapport 374/2012. Likvardig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvardighet 6ver tid.

141 skolverket finner dock i likhet med oss att skillnaden mellan kommuner dock &r relativt
oftrandrad under perioden och ger inget egentligt stod for slutsatsen om decentraliserings-
reformen.
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I en SNS-rapport fran ar 2011 undersoker Bohlmark och Holmlund hur lik-
vardigheten i grundskolan hade utvecklats under perioden 1988-20009.
Fokus lag pa likvardigheten i kunskaper och det var skillnaden i resultat
mellan elever som studien hade ambitionen att forklara.*** | det syftet stude-
rades hur vissa bakgrundsfaktorer paverkade elevernas skolprestationer matt
utifran betyg i matematik och engelska, nationella prov och internationella
undersokningar samt i nagra analyser aven studieresultat i gymnasiet och
paborjade universitetsstudier. Bakgrundsfaktorerna i studien var elevens
hemkommun,*** elevens skola samt foraldrarnas socioekonomiska position
(familjens inkomst, féraldrars utbildning, familjens migrationshistoria).

Forskarna fann att hemkommunens betydelse var relativt liten och att den
betydelsen bara oOkat marginellt sedan slutet av 1980-talet. Den svaga
okningen som anda skett kunde forklaras av forandringar i kommunernas
socioekonomiska sammanséttning.

I likhet med den ovan refererade Skolverksrapporten fann Bohlmark och
Holmlund att skillnaderna mellan skolors resultat hade okat over tid.
Resultatskillnader som sammanhéangde med vilken skola eleven gick i hade
fordubblats sedan borjan av 1990-talet. Till skillnad fran Skolverket fann de
dock att forandringen i stor utstrackning berodde pa okade skillnader mellan
skolor avseende elevernas socioekonomiska bakgrund. De fann ocksa att
utvecklingen delvis kunde forklaras av friskolereformen och inférandet av
det fria skolvalet. Daremot berodde de Okade resultatskillnaderna inte pa
skolresurser eller métbara kvalitetsindikatorer, till exempel ldrartathet eller
personalomsattning. Aven med en fordubbling av resultatskillnaderna under
en tjugodrsperiod var dessa skillnader fortfarande relativt sma, endast 8-10
procent av den totala variationen i studieresultat mellan elever kunde for-
klaras av skolfaktorer. Resultatskillnaderna mellan elever var mycket storre
inom en enskild skola &n mellan olika skolor. **

6.3 Kommunernas resursférdelning till grundskolan
— Statskontorets analyser

I det hér avsnittet redovisar vi vissa egna analyser av hur kommunerna for-
delar resurserna till grundskoleverksamheten. Vara analyser har genomforts
pa kommunniva. Vi har saledes inte studerat hur kommunerna fordelar
resurserna till de enskilda skolorna inom en kommun.

142 Bghlmark, A. & Holmlund, H. 2011. 20 &r med férandringar i skolan: Vad har hant
med likvardigheten? SNS.

13 For bakgrundsfaktorn hemkommun analyserade forskarna betydelsen av kommunens
socioekonomiska sammansattning samt dess skolresurser (kommunens totala utgifter for
grundskolan).

144 Bghlmark, A. & Holmlund, H. 2011. 20 &r med férandringar i skolan: Vad har hant
med likvardigheten? SNS.
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Vi studerar hur de genomsnittliga kostnaderna per elev (exklusive lokaler)
samt larartatheten varierar med olika socioekonomiska forhallanden hos
avgangseleverna. De forhallanden vi studerar ar foraldrarnas utbildnings-
niva, andel elever med utlandsk bakgrund fodda i Sverige och elevernas
resultat i form av meritvérde.

Vi studerar ocksa hur forandringen av kostnader per elev och larartatheten
under aren 1998/99 till 2011 samvarierar med dessa socio-ekonomiska for-
hallanden i en paneldataanalys. Vi anvander har en mer renodlad analys-
modell &n de som redovisas i kapitel fyra och fem. | modellen kontrollerar
vi for forandringar i elevkullarna, antal elever per skola samt invanardistans.
For en narmare diskussion kring metoden och valet av variabler se bilaga 2.

6.3.1 Foraldrarnas utbildningsniva

Som har framgatt av var kunskapséversikt ar foraldrarnas utbildningsniva en
viktig variabel for att forklara resultaten i grundskolan. Foraldrarnas utbild-
ningsniva ar darmed ocksa en mojlig kompensatorisk utgangspunkt for
kommunerna.

Figur 36, som visar kostnad per elev exklusive lokaler samt l&rartathet efter
avgangselevernas foraldrars utbildningsniva, indikerar att kostnaderna per
elev fordelar sig ganska jamnt oberoende av foraldrarnas uthildningsniva
bé&de &r 1999 och 2004. Ar 2010 uppvisar emellertid b&de kostnaderna per
elev och larartathet kompensatoriska drag, da de ar hogre i kommuner dar
elevernas foraldrar i genomsnitt har lagre utbildningsniva.

Diagrammen ger dock endast en Oversiktlig bild och tar inte hansyn till
andra forhallanden som paverkar resurserna i de olika kommunerna.
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Figur 36. Genomsnittlig kostnad per elev (2010 ars priser) och genomsnittligt antal larare per
100 elever efter fordldrarnas genomsnittliga utbildningsniva (index, se not 1) pa
kommunniva, dren 1999, 2004 och 2010
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Not 1. Foraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva méts med ett index som innebar att alla
foraldrar har grundskoleutbildning som hdgsta utbildning och 3 innebér att alla foréldrar
har hégskoleutbildning som hdgsta utbildning.

Not 2. De genomsnittliga kostnaderna och larartatheten ar ovagda medelvarden.

Kalla: SCB och Skolverket.
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Nér vi studerar hur kostnaderna per elev och larartathet fordndras 6ver tiden
under perioden 1998 till 2011, med hansyn tagen till andra lokala forhallan-
den, finner vi ingen samvariation pa kommunniva med férandringar i for-
aldrarnas utbildningsniva for kostnaderna per elev. (Se bilaga 2 for redovis-
ning av modellresultaten) * Avsaknaden av samvariation éver tiden kan
bero pa att foraldrarnas utbildningsbakgrund forandras relativt lite under de
studerade tidsperioderna.

6.3.2 Utlandsk bakgrund

Med elever med utlandsk bakgrund avses elever som dr fodda i Sverige, men
vars bada foraldrar ar fodda utomlands. Kostnader per elev exklusive lokaler
var ar 1998 nagot hogre for kommuner med en storre andel med utlandsk
bakgrund bland avgéngseleverna (se Figur 37). Ar 2008 géllde detta endast
for den lilla gruppen av kommuner med mer dn 20 procent elever med
utlandsk bakgrund.'#

Vi finner inget motsvarande monster for kommuner med en hdgre andel
elever fodda utomlands aren 1998 och 2008.

Vi studerar dven samvariationen mellan forandringen i kostnader per elev
och larartathet och elever med utldndsk bakgrund under perioden 1998 till
2011 i en paneldataanalys, dar vi tar hansyn till vissa andra forhallanden
lokalt. Forandringen i andelen med utldndsk bakgrund samvarierar inte
signifikant med vare sig utvecklingen av kostnaderna per elev eller med
larartdthet under den studerade perioden, forutom for perioden 2007 till
2011 da samvariationen &r negativ. (Se bilaga 2 for redovisning av modell-
resultaten.)

145 Antal elever, antal elever per skola och invénardistans.
146 Dessa kommuner var Botkyrka, Haparanda, Malmd, Sigtuna, Solna, Sundbyberg och
Sodertdlje.
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Figur 37. Genomsnittliga kostnader per elev exklusive lokaler (kronor i 2010 ars priser)
respektive ldrartithet i grundskolan, efter andel elever med utldndsk bakgrund
fodda i Sverige 1988 och 2008.
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prOCENt. prOCENt.

Not 1. Riket &r vagt medelvarde, 6vriga varden ar ovagda medelvarden.
Kélla: SCB och Skolverket.
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6.3.3 Innebar samre resultat mer resurser?

Figur 38 indikerar att de kompensatoriska inslagen utifran elevresultat, matt
som meritvarde &ret innan, var begransade aren 1999 och 2004. Ar 2010
uppvisar framst larartatheten vissa kompensatoriska drag, med lagre genom-
snittlig larartathet i kommuner dér eleverna hade hdgre meritvarden. Det
aret finns ocksa en svag tendens till kompensatoriska insatser i kostnaderna
per elev.

Figur 38. Genomsnittliga kostnader per elev (fasta priser) respektive larartdthet ar 1999,
2004 och 2010 efter avgangselevernas meritvirde aret innan.
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Not 1. Endast en kommun hade medelbetyg p& mellan 2,8 och 2,9 &r 1997.
Not 2. | figuren redovisas ovagda medelvarden.
Kélla: Data fran Skolverket och SCB.
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Nar vi i stallet for att studera enskilda ar studerar forandringen av kostnader
per elev samt larartathet under en langre tidsperiod, med en periodindelning
I perioderna 1999-2002, 2003-2006 och 2007-2011, férandras resultaten
nagot. Efter att ha har tagit hansyn till vissa andra lokala forhallanden,
finner vi en svag samvariation mellan meritvarde aret innan och tkande
kostnader per elev i grundskolan under mellanperioden, och en nagot starka-
re samvariation under den sista perioden. For ldrartatheten finner vi inte
nagon motsvarande samvariation.

Paneldatanalysen grundar sig pa en hypotes om att forandringar i det
genomsnittliga meritvardet under foregdende ar kan utgoéra en signal for
kommuner att det behovs forandrade resursinsatser i skolan. | analysen har
vi kontrollerat for den procentuella forandringen i arskullarna 7-15 ar i
kommunen under de tva senaste aren, antalet elever per skola samt invanar-
distans.

6.4  Likvardighet, resurser och resultat — en
slutdiskussion

6.4.1 Likvardigheten har férsamrats

En utgangspunkt for en diskussion om likvardighet, resurser och resultat i
den svenska grundskolan &r att resultaten inom viktiga &mnesomraden har
forsamrats sedan borjan pa 1990-talet. Vidare har spridningen mellan sko-
lors genomsnittliga resultat 6kat markant under perioden. Aven spridningen
av resultat mellan kommuner har 6kat, dock i betydligt mindre utstrackning.
Generellt forklarar variationen i kommuners elevresultat endast ett par
procent av den totala variationen i betyg.

Den bild som férmedlas i olika studier ar att likvardigheten i den svenska
skolan har forsdmrats i betydande utstrackning sedan mitten av 1990-talet.
Betydelsen av vilken skola som en elev gar i har dkat. Resultaten fran olika
studier pekar pa att de omfattande forandringarna inom skolan sedan borjan
av 1990-talet har haft stor betydelse for denna utveckling. I studierna ndmns
bland annat den Okade boendesegregationen och det fria skolvalet som i
sammanhanget viktigt.

6.4.2 Resurserna spelar roll, men an viktigare ar hur de
fordelas och anvands

Skulle da okade resurser bidra till att forbattra elevernas prestationer? Fra-
gorna om sambandet mellan resurser och resultat &r komplexa och dven sma
skillnader i tillvagagangssatt kan ge stora skillnader i resultat. Olika forskare
kommer inte séllan till skilda resultat. Mgjligheterna att dra generella slut-
satser ar darfor begransade. Dock har fler genomférda studier och mer ut-
vecklade analysmetoder lett till att man har kunnat visa att det finns ett
positivt samband mellan 6kade resursinsatser och béttre resultat. Skiljer man
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pa generella effekter och effekter for vissa elevgrupper kan vi konstatera att
resurserna spelar betydligt storre roll for yngre elever och for elever med
samre studieforutsattningar och svagt stod hemifran.*

Resurser analyseras ofta utifran larartathet eller klasstorlek. Nar det galler
klasstorlek visar den samlade vetenskapliga evidensen att mindre undervis-
ningsgrupper har positiva effekter pa elevernas resultat och att detta framst
ger utslag i de tidiga skolaren och for elever fran studieovan bakgrund.'* En
aspekt som dock bor tas i beaktande nar 6kad larartathet och mindre klasser
framhalls som ett satt forbattra resultaten i skolan ar att tillgangen pa kvali-
ficerade larare kan vara begransad. En 0kad l&rartathet, t.ex. genom minsk-
ning av klasstorlekarna, utan tillgang till kompetenta larare skulle kunna
leda till forsdmrade snarare dn forbéattrade resultat.*

Forskningen om sambandet mellan resurser och resultat tycks sammantaget
ge ett stod for att en kompensatorisk resursfordelning kan bidra till att for-
béattra elevers studieresultat. Samtidigt visar svenska studier att det kompen-
satoriska inslaget i resursférdelningen till skolor visserligen ar ékande, men
fortfarande generellt sett litet. Resursfordelningen tycks fortfarande i stor
utstrackning ta sin utgangspunkt i det foregaende arets fordelning. En analys
av lokala forutsattningar och behov sker da inte.

| var egen analys finner vi att elevernas studieforutsattningar endast i
begransad omfattning paverkar forandringar i resursfordelningen pa kom-
munniva. Detta resultat 6verensstammer med tidigare studier som konsta-
terar att de kompensatoriska inslaget ar litet eller obetydligt pa kommunniva.
Vi finner dock indikationer pa okande inslag av kompensatorisk resursfor-
delning under 2000-talet, nér vi studerar samvariationen mellan férandringar
I elevernas meritvéarde och resursfordelningen.

Skolverket menar att de begransade inslagen av kompensatorisk resursfor-
delning pa kommunniva tyder pa att de resurser som avsatts till grundskolan
I kommunerna inte framst har sin grund i en bedémning av om kommunen
har béttre eller samre forutsattningar &n andra kommuner, utan att resurs-
fordelningen i stallet utgar fran andra prioriteringar eller pa tidigare gjorda
prioriteringar.*®

Aven om det sdledes finns ett samband mellan resurser och resultat handlar
det naturligtvis ocksda om hur resurserna anvands. Ekonomiska resurser

147 Skolverket. Resursférdelning utifran forutsattningar och behov.

148 Skolverket. Rapport 295/2007. Statsbidrag till personalférstarkningar i skola och fri-
tidshem — slutrapport.

9 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. 2002. Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska
resultat. Skolverket.

150 skolverket. Rapport 330/2009. Resursfordelning utifran forutsattningar och behov.
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inverkar inte pa resultatet direkt, utan indirekt genom de inlarningsprocesser
de mojliggor.**

6.4.3 Och viktigast ar lararnas kompetens

Den enskilt viktigaste resursrelaterade faktorn ar enligt forskningen lararnas
kompetens. Den kompetensen kan vara forvarvad genom yrkeserfarenhet,
pedagogisk utbildning, amnesutbildning, eller kompetensutveckling. Atgér-
der som leder till en hogre lararkompetens krédver ekonomiska resurser var-
for sambandet mellan lararkompetens och elevresultat indirekt ocksa visar
pa ett samband mellan resurser och resultat.

151 Skolverket. Rapport 330/2009. Resursfordelning utifran forutsattningar och behov.
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7 Skolan och resurserna — sammanfattande
slutdiskussion

Bakgrunden till Statskontorets uppdrag star att finna i de problem som den
svenska skolan har i dag, dar framst sjunkande elevresultat och minskad
likvardighet har kommit att uppmarksammas.

Den huvudsakliga delen av vart uppdrag handlar om hur kommunerna har
hanterat resurserna till skolan sedan aren fére den s.k. kommunaliseringen
fram till och med ar 2011. Hur har kommunerna prioriterat mellan skolan
och andra viktiga verksamhetsomraden? Satsar kommunerna mindre resur-
ser pa skolan ar 2011 an vad de gjorde foére kommunaliseringen? Finns det
stora variationer 6ver tid och mellan kommuner? Och i sa fall, vad kan
forklara variationen? Det &r dessa huvudfragor som vi har utgatt fran i vara
analyser.

Utover att studera resursernas utveckling och férdelning éver tid har Stats-
kontoret haft i uppdrag att analysera relationen mellan resurser och resultat i
grundskolan. For att belysa den fragan lutar vi oss i stor utstrackning mot
tidigare forskning.

7.1 Skolan i relation till andra verksamhetsomraden
— demografi och samhallsforandringar paverkar

Skolan utgor tillsammans med vard och omsorg i olika former valfardens
kdrna. Vi har i vara analyser kunnat konstatera att resursutvecklingen dver
tid for dessa omraden skiljer sig at. Det géller ocksa for skolans olika nivaer.
Medan de totala kostnaderna for grundskolan inte forandrats ndmnvart
sedan ar 1980 har de ckat med drygt 50 procent for gymnasiet. Kostnaderna
for grundskolan som en andel av de samlade kostnaderna foér vélfarden har
ocksa minskat. Vidare har vi kunnat se att dldreomsorgens kostnader har
okat i relation till skolan. Aldreomsorgen tar i dag en stérre andel av vél-
fardens kostnader i ansprak jamfort med grundskolan.

Bakom vélfardsomradenas relativa forandring over tid finns sjalvfallet den
demografiska utvecklingen. Andelen &ldre i befolkningen 6kar, barn- och
elevkullarnas storlek varierar, liksom invandringens storlek. For att kunna
forsta och forklara kostnadernas utveckling ar det dock viktigt att ocksa ta
hansyn till olika samhéllsférandringar. Exempelvis ledde gymnasiereformen
I borjan av 1990-talet till att en storre andel ungdomar valde att 1asa vidare
pé gymnasiet. Aven barnomsorgen har genomgatt en omfattande forandring.
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Det &r en betydligt storre andel barn som i dag utnyttjar barnomsorgen. Den
okade frihet vad galler resursfordelning som kommunaliseringen gav ar sa-
ledes en frihet som i praktiken begrdnsas av omvarldsforandringar. Om-
varldsforandringar som ofta ar en konsekvens av politiska beslut.

7.2 Resursernatill grundskolan — sma férandringar
men stora skillnader

Hur ser da utvecklingen vad galler kostnaderna ut 6ver tid? Vara analyser
visar har pa en betydande stabilitet. Kostnaderna per elev i grundskolan I3g i
fasta priser pa ungefar samma niva i bérjan av 1990-talet som ar 2010.
Kostnaderna samvarierar med elevkullarnas storlek under perioden 1989 till
2011. De minskade kostnaderna per elev i samband med konjunkturned-
gangen under forsta halften av 1990-talet paverkades sannolikt ocksa av att
elevantalet i grundskolan okade kraftigt under denna period. Okningen moj-
liggjorde for kommunerna att férdela kostnaderna pa fler elever.

En tankbar konsekvens av kommunaliseringen, da kommunerna sjélva fick
prioritera hur mycket resurser som skulle laggas pa skolan, &r att skillnader-
na mellan kommunerna 6kade. Den mellankommunala spridningen i kostna-
der per elev har emellertid endast fordndrats marginellt under perioden 1989
till 2011; en svag minskning har skett. FOr l&rartdtheten minskade skillna-
derna kraftigt under 1990-talet for att sedan aterigen 6ka under 2000-talet.
Idag ar skillnaderna i l&rartathet ungefar lika stora som i borjan av 1990-
talet.

Spridningen mellan kommuner var betydande fére kommunaliseringen och
ar saledes sa fortfarande. Grundskoleutbildningen kostade ar 2010 mellan
40 och 70 procent mer i de tio kommuner dér den kostade mest jamfort med
de tio kommuner dar den kostade minst. A andra sidan ger detta inte nagot
svar pa fragan om resurserna har blivit mer “ratt” fordelade mellan kom-
muner. | vara analyser hittar vi endast mycket begransat stod for att de
kompensatoriska behoven, exempelvis elevernas utbildningsbakgrund, har
paverkat utvecklingen Over tiden av kostnader per elev och larartathet pa
kommunniva.

En farhaga i samband med decentraliseringen av resurser var att likvardig-
heten skulle aventyras genom att kommuner med battre ekonomiska forut-
sattningar skulle kunna lagga mer resurser pa skolan an kommuner med
samre ekonomiska forutsattningar. En sadan utveckling skulle bland annat
motverkas av det nya kommunala utjgmningssystemet, dar hansyn togs till
kommunernas strukturella kostnadsniva.

Statskontorets analyser indikerar att kommuner med hogre skattekraft 1agger
nagot mer resurser pa skolan per elev. Denna samvariation saknas under
perioden 1989 till 1992, da skolan till hélften finansierades av riktade stats-
bidrag. Statsbidragens konstruktion innan ar 1993 kan darmed ha varit nagot
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mer verksamma i att minska betydelsen av skattekraft an de efterféljande
generella statsbidragen. Samvariationen forsvagas dock for kostnaderna per
elev under perioden 2002 till 2011 och saknas helt for larartatheten.

Utvecklingen av larartatheten och kostnaderna per elev dver tiden samvarie-
rar ocksa med elevkullarnas utveckling. En kommun med stora och 6kande
elevkullar, och manga elever per skola, har generellt sett lagre kostnader for
skolan.

7.3 Resursernai gymnasieskolan

Hur ser da utvecklingen ut vad galler kostnaderna for gymnasieskolan? |
likhet med grundskolan uppvisar kostnadsutvecklingen per elev for landets i
dess helhet en stor stabilitet 6ver tid. De totala kostnaderna per elev i gym-
nasieskolan har varierat relativt lite Over de senaste trettio aren och lag pa
samma niva ar 2010 som ar 1990.

Gymnasieskolan skiljer sig fran grundskolan i flera avseenden. En skillnad
ar att andelen elever i fristdende skolor dr hogre. En annan skillnad &r att
gymnasieskolan &r mer regional, med en betydligt storre andel elever som
studerar i andra kommuner. Den allra storsta skillnaden ar dock att utbild-
ningens innehall varierar beroende pa program och att kommunernas kost-
nader darmed 1 betydande utstrdckning bestdms av elevernas val av utbild-
ning.

Skillnader mellan hemkommunernas kostnader per elev for gymnasieskolan
uppvisar ocksa stora variationer beroende pa vilka program och inriktningar
som eleverna studerar vid. Men dven fér samma program finns det stora
kostnadsskillnader mellan kommuner. Forandringar i programstrukturen
samvarierar ocksa dver tiden med hemkommunernas kostnader per elev.

7.4  Resurser spelar roll — men viktigast ar hur de
fordelas och anvands

Vi kan konstatera att den bild som formedlas i olika studier ar att likvardig-
heten i den svenska skolan har forsamrats i betydande utstrackning sedan
mitten av 1990-talet. Spridningen mellan skolors genomsnittliga resultat har
okat markant och darmed har betydelsen av vilken skola som en elev gar i
ocksa Okat. Aven spridningen av resultat mellan kommuner har 6kat, dock i
betydligt mindre utstrdckning. Generellt forklarar variationen i kommuners
elevresultat endast cirka ett par procent av den totala variationen i betyg.
Resultaten fran olika studier pekar pa att de omfattande forandringarna inom
skolan sedan bdrjan av 1990-talet har haft betydelse for utvecklingen. 1
studierna ndmns bland annat den 6kade boendesegregationen och de dkade
mojligheterna att valja skola, det s kallade fria skolvalet, som i samman-
hanget viktigt.
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Skulle d& okade resurser bidra till att forbattra elevernas prestationer? Aven
om sambandet mellan resurser och resultat ar komplext och mojligheterna
att dra generella slutsatser darfor &r begransade finner vi i forskningsresulta-
ten stod for att det finns ett positivt samband mellan 6kade resursinsatser
och béttre resultat. Storst betydelse har en 6kning av resurserna till yngre
elever och till elever med samre studieforutsattningar och svagt stéd hem-
ifran.

Forskningen om sambandet mellan resurser och resultat ger sammantaget ett
stod for att en kompensatorisk resursfordelning kan bidra till att forbattra
elevers studieresultat. Samtidigt visar svenska studier att det kompensato-
riska inslaget i resursfordelningen till enskilda skolor visserligen ar 6kande,
men fortfarande generellt sett litet. Resursférdelningen tycks fortfarande i
stor utstrackning ta sin utgangspunkt i en volymbaserad tilldelning och i det
foregaende arets fordelning. En analys av lokala forutsattningar och behov
sker da inte.

| var egen analys har vi inte sett att forandringar i elevernas skolresultat eller
i deras socioekonomiska bakgrund leder till nagra storre forandringar i kom-
munens kostnader per elev eller larartathet. Detta resultat 6verensstammer
med tidigare studier som konstaterar att det kompensatoriska inslaget &r litet
eller obetydligt pa kommunniva.

Aven om det séledes finns ett samband mellan resurser och resultat handlar
det naturligtvis ocksa om hur resurserna anvands. Ekonomiska resurser in-
verkar inte pa resultatet direkt, utan indirekt genom de inlarningsprocesser
de mojliggor.

Den enskilt viktigaste resursrelaterade faktorn for elevernas resultat &r enligt
forskningen ldararnas kompetens. Den kompetensen kan vara forvarvad
genom yrkeserfarenhet, pedagogisk utbildning, &mnesutbildning, eller kom-
petensutveckling. Atgarder som leder till en hégre lararkompetens kraver
ekonomiska resurser varfor sambandet mellan lararkompetens och elev-
resultat indirekt ocksa visar pa ett samband mellan resurser och resultat.

7.5 Avslutande reflektioner

En slutsats av vara analyser &r att det inte har skett nagra stora forandringar
vad galler resursfordelningen per elev i skolan efter kommunaliseringen.
Det har dock hela tiden funnits stora skillnader mellan kommunerna nér det
géller kostnaderna per elev.

Eftersom vi inte vet hur en optimal kompensatorisk resursfordelning skulle
se ut pa kommunniva, kan vi inte heller saga nagot om i vilken utstrackning
den faktiska fordelningen av resurser i dag ar andamalsenlig, eller om den ar
mer andamalsenlig i dag dn innan kommunaliseringen.
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Det ar mojligt att kommunernas kompensatoriska uppdrag har blivit svarare
over tiden. Exempelvis torde den 6kade segregeringen mellan skolor, av
elever med olika studieforutsattningar, 6ka kraven pa kompensatoriska
insatser fran kommunerna. Vi kan samtidigt konstatera att det kompensato-
riska inslaget i kommunernas resursfordelning till de enskilda skolorna ar
litet, samtidigt som skillnaderna mellan skolors genomsnittliga resultat har
Okat markant. Bakom den minskade likvérdigheten i skolan ligger faktorer
som kommunerna endast i begransad utstrackning rar Gver, som en Okad
bostadssegregation och det fria skolvalet. Desto viktigare blir det da for
kommunerna att i storre utstrackning &n i dag tycks vara fallet utnyttja ett
instrument som de har kontroll déver — mojligheten att fordela resurserna
utifran elevernas skilda behov och forutsattningar.
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Bilaga 1
Uppdraget

&
FTR

banng

STATENS OFFENTLIGA

UTREDNINGAR 2013-02-06
Utredningen om utvirdering av Statskontoret
kommunaliseringen av skolvdsendet Box 8110
U 2012:09

104 20 Stockholm

2003 /38 -5

Overenskommelse om uppdrag till Statskontoret

Enligt forordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret har
myndigheten till uppgift att efter 6verenskommelse bista
Regeringskansliet och statliga kommittéer med metod- och
utredningsstod.

Utredningen om utvidrdering av kommunaliseringen av skolvasendet
(U 2012:09) lamnar enligt denna dverenskommelse féljande
utredningsuppdrag till Statskontoret.

Uppdraget innebdr att genomféra en analys dels av hur nivan pa
resurserna till grundskolan och gymnasieskolan har varierat 6ver tiden
liksom mellan kommuner, dels av relationen mellan resurser och
studieresultat i grundskolan.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret beskriva och analysera:

1. hur resurserna i grundskolan och gymnasieskolan har
utvecklats i de svenska kommunerna,

2. hur stor spridningen av resurser i grundskola och
gymnasieskola dr mellan kommuner, hur spridningen har
forandrats och hur resurserna varierar med kommunernas
ekonomiska och andra forutsittningar,

3. hur resurserna i grundskolan och gymnasieskolan har
utvecklats i forhéllande till resurserna inom vissa andra
kommunala ansvarsomraden, samt

4. relationen mellan resurser och resultat i grundskolan.

I den man det dr méjligt utifrin tillgingliga data och givna tidsramar
for uppdraget, ska utvecklingen studeras for perioderna 1986-1990
respektive 1991-2011, dvs. utvecklingen dren ndarmast innan
kommunaliseringen jamfért med utvecklingen dren efter
kommunaliseringen. Punkt fyra studeras i huvudsak utifrin data frin
2000-talet.

Postadress
103 33 Stockholm

Telefonvixel
08-408 10 00
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For genomférande av uppdraget far Statskontoret, forutom egna
forvaltningsmedel, disponera hogst 2o0 tkr for att finansiera
statistikinkép och konsultinsatser i form av statistiska bearbetningar.
Kostnaderna ska belasta Utgiftsomrade 1, anslaget 421
Regeringskansliet m.m., anslagspost 1. Medel utbetalas i efterskott
efter

SVE-faktura med referens U 2012:9 och kostnadsstélle 132039.

Statskontorets ska halla utredningen informerat om arbetet under
uppdragets genomférande.

Uppdraget ska avrapporteras i form av en skriftlig rapport senast den
20 juni 2013.

Sarskild utredare
U 2012:09 Statskoritoret



Bilaga 2
Metod och data

1 Statistiska paneldataanalyser
1.1 Paneldataanalysen

Rapportens syfte dr att undersoka hur resurserna i den svenska skolan ut-
vecklats sedan skolan kommunaliserades i borjan pa 90-talet. Detta kan
goras pa lite olika satt. Det hade varit 6nskvart att jamfora utvecklingen i
kommuner dar skolan kommunaliserats med resursutvecklingen i kommuner
dar skolan inte kommunaliserats. Pa sa satt hade vi kunnat faststalla det
kontrafaktiska sambandet och dédrmed kunna hérleda eventuella skillnader
direkt till kommunaliseringen. Eftersom hela skolsystemet kommunalise-
rades samtidigt dr detta inte mojligt. Istéllet undersoker vi vilka faktorer
som samvarierar resursutvecklingen i den svenska skolan under de senaste
23 aren.

Existerande datakallor erbjuder saval tidsserie- som tvarsnittsdata pa kom-
munniva. Det drar vi nytta av i analysen - genom att skapa sa kallat panel-
data kombinerar vi tvarsnitts- och tidsdimensionen. En fordel med sa kallat
paneldata &r att det ger praktiska fordelar att studera forandring over tid.

Genom att dela upp den statistiska analysen i flera tidsperioder méjliggor vi
for en jamforelse av olika faktorers paverkan Gver tiden. Detta gor vi dels
for att ta hansyn till olika brott i data dver tidsperioden dér vad som ingar i
variablerna forandrats och dels for att analysera eventuella forandringar som
skett i samband med att finansieringsformen for skolan férandrats.

1.2 Kommun- och tidsspecifika effekter

| vara modeller analyserar vi demografiska, organisatoriska, ekonomiska,
kompensatoriska och andra lokala forutsattningar. Det finns alltid en mojlig-
het att andra variabler, forutom de vi valt att studera, paverkar resursutveck-
lingen i grund- och gymnasieskola. En sadan skulle till exempel kunna vara
det ekonomiska laget dér en lagkonjunktur och kraftig 6kning av arbetslosa
torde paverka kommunens ekonomiska utrymme att ldgga resurser pa
skolan.

For att pa nagot satt anda narma oss en modell som tar hansyn till att det
finns ett antal faktorer som kan paverka resursfordelningen och vilka vi inte
observerar sa har vi valt att anvanda en modell med sa kallade “fixa kom-
muneffekter” och “tidseffekter”.

Den grundmodell som presenterats ovan baseras pa tidigare forskning inom
skolomradet men kan inte anses vara helt utttmande. Andra faktorer an de
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observerade kan paverkat resursutvecklingen i skolan under de studerade
tidsperioderna. Dartill baseras analysen pa paneldata dar regressionen skat-
tar ett genomsnitt for alla kommunerna och alla aren och ingen héansyn tas
alltsa till skillnader mellan kommuner eller skillnader 6ver tid. Darfor inklu-
derar vi “fixa effekter” och “tidseffekter” samt en modell som inkluderar
bada typer av effekter. Dar de fixa effekterna ar kommunspecifika medan
tidseffekterna tar hansyn till tiden.

De kommunspecifika effekterna tar hansyn till sadana saker som skiljer
mellan de studerade kommunerna men som inte forandras Gver tiden inom
en kommun. Det skulle exempelvis kunna vara vilken typ av kommun vi har
att géra med, ndmndeorganiseringen eller det lokala politiska styret (i den
man det inte forandrats over tid). Att inkludera de har effekterna kan paver-
ka Ovriga oberoende variabler; om dessa inte forandras 6ver tid fangas det
upp av de fixa effekterna. Det innebdr att effekten av faktorer som ar
konstanta dver tiden mojligtvis inte ger signifikanta resultat i modellen.

De tidsspecifika effekterna kontrollerar for faktorer som foréndrats Over
tiden men som paverkar vara kommuner pa samma satt. Det skulle till
exempel kunna rora sig om regelférandringar som paverkar alla kommuner
samtidigt eller det ekonomiska laget (i den man det paverkar kommunerna
pad samma satt). Aven dessa effekter kan ha en viss paverkan pa Gvriga
oberoende variabler; om dessa inte varierar mellan kommuner fangas det
upp av de fixa tidseffekterna. Det innebér att faktorer som &r bestandiga
mellan kommuner mojligtvis inte ger signifikanta resultat i modellen.

Vidare skattas alla olika modeller med klustrade standardfel vilka skall ta
hansyn till om data inte uppfyller alla teoretiska forutsattningar bakom
regressionen.

1.3 Hantering av brott i tidsserier

Som diskuteras vidare nedan foreligger en del problem med vara data dar
till exempel betygsystemet fordndrades 1997/1998 och kostnadstidsserien
innehaller ett brott 1993/94 dar kommungemensamma kostnader inklu-
derades fran 94 och framat. Detta gor att data inte alltid varit helt jamforbara
over tiden nagot vi I6st genom att dela upp analysen i flera tidsperioder.
Vidare har vi en del data som vi inte kan folja langre tillbaka &n 1992
respektive 1998.

Forutom de problem som vi presenterar i metodavsnittet har vi &ven en for-
andring i kommunindelningen under perioden 1989-2011 som ber6r 11
kommuner; under perioden har fem kommuner blivit av med en del av sin
befolkning da en del av kommunen har brutits ut och bildat en ny
kommun. **2 Vi har valt att exkludera dessa kommuner under hela perioden

152 Dessa kommuner &r Nyképing, Boras, Orebro, Sodertilje och Uppsala.
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1989 till 2011 for grundskolan. VVardena for dessa kommuner skulle annars
ha varit missvisande.

For gymnasieskolan har vi endast exkluderat Sodertédlje och Uppsala efter-
som detta var de enda kommuner som delades under perioden 2002 till
2011.

1.4 Modell och resultat fér grundskolan (kapitel 4)

For grundskolan undersoker vi hur demografi, invanardistans, organisato-
riska och ekonomiska forutsattningar samt de kompensatoriska behoven
som kan antas paverka skolkommunens kostnader per elev, exklusive
lokaler, samt pd larartatheten i skolan. For grundskolan galler i stort att
elevens skolkommun och hemkommun &r densamma. Det &r dock skol-
kommunen som har mgjlighet att paverka resurserna till skolan varfor
analysen fokuserar pa skolkommunen.

Foljande variabler ingar i modellen:

e Demografi: Den procentuella forandringen i befolkningen 7-16 ar mel-
lant-2 och t.

e Invanardistans: Invanardistansen uttrycker genomsnittligt avstand mel-
lan invanarna om de skulle spridas ut jamnt 6ver kommunernas yta.
Invanardistansen ar beraknad med féljande formel:
Invanardistans=Rot(2*antal kvadratmeter per invanare/rot(3)).

e Organisatoriska forutsattningar: Det genomsnittliga antalet elever per
skola hos den kommunala skolhuvudmannen samt andelen elever
folkbokforda i kommunen som studerar i fristdende skolor i procent.

e Ekonomiska forutsattningar: Skattekraft per invanare, totala statshidrag
samt andelen av befolkningen i dldrarna 1-18 ar och 74 ar och aldre.

e Kompensatoriska behov: Andelen med férgymnasial utbildning som
hogsta utbildning i befolkningen 25-64 ar. Andelen som deltar i
modersmalsundervisning, procent.

For kostnaderna per elev studeras perioderna 1989-1992 da skolan hade
statshidrag riktade till skolan, 1995-2001 da grundskolan blev kommunal
med generella statsbidrag och kommunerna fick fullt arbetsgivaransvar for
lararna, samt perioden 2002-2011.*** Anledningen till att aren 1993-1994
inte inkluderas ar ett brott i kostnadsdata vilket gor att matten inte &r
jamforbara for de har aren och efterfoljande.

153 v/i tar ocks& hansyn till den kraftiga minskningen i det generella statsbidraget for kom-
muner och landsting mellan bidragsaren 2002 och 2003. Den framsta anledningen till
minskningen berodde pa att finansieringen av det sa kallade kommunkontosystemet fran
och med ar 2003 sker med hjalp av siankning av det generella statshidraget. Tidigare finan-
sierades kommunkontosystemet med hjélp av avgifter.
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Vi undersoker &ven larartatheten i grundskolan dar larartathet definieras
som antalet heltidstjanster per 100 elever. Har ar data mer jamférbara dver
tid varfor vi undersoker perioderna 1989-1992, 1993-2001samt 2002-
2011.™

For att studera betydelsen av att perioden 1989 till 1992 ar kortare an de
ovriga perioderna varvid de beroende variablerna inte far mojlighet att
variera lika mycket som i de foljande perioderna, analyserar vi ocksa den
langre tidsperioden aren 1989 och 1994.

Tabell 2. Samvariation mellan férandring kostnad per elev exklusive lokaler (ldrartithet
inom parantes) och férandring i lokala férhallanden i grundskolan under perioden
1989 till 2011.
Variabel 1989-1992 1989-1994 1995-2001 2002-2011
(1993-2001)
Procentuell befolknings- -148** -106**
forandring 7-16 ar, t-2 till t (-0,06***) (-0,023*%*%) (-0,021%%**)
Antal elever per skola -82,9 * -8,16*
(-0,04%%*) (-0,002**) (-0,002%) (0,002%**)
Invanardistans 95,9%**
(0,009**%*) (0,11%**)
Andel elever med hem- 175, 7%**
sprakundervisning, procent (0,024**%*)
Andel med grundskole- 289**
utbildning i bef. 25-64 ar
Andel elever i fristaende Studeras ej Studeras ej
skolor (0,030**)
Totala statsbidrag per 0,16** 0,654***
invanare (0,00004*%*)
Skattekraft per invanare 0,089** 0,431*** 0,083*
(0,00002***)
Andel befolkning i aldrarna -778%* -1114%**

1-18 och 74- ar, procent
Modellen inkluderar fixa kommuneffekter och fixa tidseffekter samt klustrade
Standardfel. Signifikant pd *10 procents nivan, **femprocentsnivan, ***enprocentsnivan

15 Modell och resultat for gymnasieskolan (kapitel 5)

Kommunernas kostnader for gymnasieskolan kan forvantas paverkas av en
rad olika lokala och regionala férutsattningar. Liksom for grundskolan
anvander vi en paneldataanalys for att undersoka olika lokala férhallandens
betydelse for kostnadsutvecklingen i gymnasieskolan.

De kommunala skolhuvudménnens kostnader lampar sig inte for jamforelser
mellan kommuner, dels eftersom vissa kommuner inte ar skolhuvudman och
darmed saknar kostnader, dels eftersom vissa kommuner endast har mindre

154 sattet for omrakning till heltidstjanster forandrades from laséret 1996/97 vilket innebér
att uppgifterna for detta lasar inte ar helt jamforbara med tidigare lasar.
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gymnasieenheter och att det i denna grupp ar vanligare med extremvarden.
Istallet undersoker vi hemkommunens kostnader.

For gymnasieskolan undersoker vi alltsd hemkommunens kostnader per
elev. For att fa jamforbarhet med grundskolan studerar vi for gymnasie-
skolan endast tidsperioden 2002-2011. Eftersom vi inte har tillgang till data
om antalet elever pa olika program fore kalenderaret 1998 sa har vi inte haft
mojlighet att analysera tiden vid kommunaliseringen.

For gymnasieskolan undersoker vi hur demografin, invanardistansen, de
organisatoriska och de ekonomiska férutsattningarna paverkar hemkommu-
nens kostnader per elev.

Foljande variabler ingar i modellen:

e Demografiska och organisatoriska forutsattningar: Det genomsnittliga
antalet elever per skola hos den kommunala skolhuvudmannen samt
andelen elever folkbokforda i kommunen som studerar i fristdende
skolor i procent. Antalet elever i skolkommunen liksom antalet elever i
den lokala skolmarknad som kommunen ingar i.**

e Invanardistans: Invanardistansen uttrycker genomsnittligt avstand mel-
lan invanarna om de skulle spridas ut jamnt Gver kommunernas yta.
Invanardistansen ar beraknad med féljande formel:
Invanardistans=Rot(2*antal kvadratmeter per invanare/rot(3)).

e Programstruktur: Andelen elever folkbokférda i kommunen, i de 11
genomsnittligt dyraste programmen under perioden.

e Ekonomiska forutsattningar: Skattekraft per invanare, totala statshidrag
samt andelen av befolkningen i dldrarna 1-18 ar och 74 ar och aldre.

e Kompensatoriska behov: Andelen med forgymnasial utbildning som
hogsta utbildning i befolkningen 25-64 ar. Andelen elever som deltar i
modersmalsundervisning, procent.

155 For gymnasieskolan studerar vi det absoluta antalet elever i skolkommunen och i skol-
kommuner i den omgivande lokala skolmarknaden. Om vi erséatter antalet elever i skolkom-
munen och dess omland med en variabel som uttrycker procentuella forandringen i elev-
kullen 16-18 &r sa ar, sa uppvisar den senare liksom antalet elev per skola en negativ sam-
variation med kostnaderna per elev som ar signifikant pa 10 procentsnivan. Med enbart den
procentuella forandringen i modellen som matt pa elevkullarnas utveckling sa &r samvaria-
tionen signifikant pa enprocentsnivan.
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Resultaten av modellen for gymnasiet presenteras i Tabell 3 nedan.

Tabell 3. Samvariation mellan forandring av hemkommunens kostnad per elev och
forandring i lokala forhallanden i gymnasieskolan ar 2002 till 2010.

Variabel 2002-2010
Antal elever -5,46**
Antal elever i omland

Antal elever per skola

Invénardistans

Andel med grundskole-utbildning i bef. 25-64 ar, procent -845%**

Andel elever i fristaende skolor, procent

Andel elever i de dyraste 11 programmen, procent 260%**
Totala statsbidrag per invanare 1,03***
Skattekraft per invanare 0,21%**

Andel befolkning i dldrarna 1-18 och 74- ar, procent

Modellen inkluderar fixa kommuneffekter och fixa tidseffekter samt klustrade
Standardfel. Signifikant pd *10 procents nivan, **femprocentsnivan, ***enprocentsnivan

1.6 Modell och resultat for studie av kompensatorisk
resursfordelning i grundskolan (kapitel 6)

| kapitel 6 studerar vi kompensatoriska inslag i kommunernas resursfordel-
ning till skolan. Vi studerar hur kostnaderna per elev respektive larartathet
samvarierar med foraldrarnas utbildningsnivd bland avgangseleverna,
andelen med utlandsk bakgrund fodda i Sverige bland avgangselverna samt
betygen.

For att spara en eventuellt okad kompensatorisk betydelse under 2000-talet
har vi delat upp analysen i tre tidsperioder; 1998-2002, 2003-2006 och
2007-2011. For att gora variationerna lite mer synliga Gver tiden, och pa
grund av de korta tidsperioderna, har vi valt att inte inkludera fixa tids-
effekter.

Det &r rimligt att tro att vi har en tidsfordrojd effekt dar betygen ett ar paver-
kar resurstilldelningen forst aret darpa. Var hypotes ar att dessa matt ger
kommunen en indikation pa behoven i skolan och nar meritvardena sjun-
ker/andelen som inte klarar kunskapsmalen okar sa torde kostnaderna per
elev, exklusive lokaler, samt larartdtheten 6ka. Eftersom betygssystemet
forandrades 1989/1998 sa inleds analyser med ar 1999.%

For att lata betydelsen av de kompensatoriska variablerna framtrada mer
oberoende av ekonomiska forutsattningar har vi anvént oss av en modell
med ett mer begrénsat antal kontrollvariabler. I denna modell har vi, for-
utom foraldrarnas utbildningsniva, andelen med utlandsk bakgrund och

156 Eftersom betygen &r laggade ett &r s gors periodindelningen ett r senare &n den faktis-
ka forandringen i betygssystem som &gde rum mellan 1997 och 1998.
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betyg, kontrollerat for antalet elever, genomsnittlig skolstorlek och in-
vanardistans.

Tabell 4. Samvariation mellan férandring kostnad per elev exklusive lokaler (ldrartdthet
inom parantes) och fordndring i meritvarde i grundskolan under perioden 1989
till 2011.
Variabel 1999-2002 2003-2006 2007-2011
Procentuell befolkningsforandring 7-16 -905%** -804*** 381***
ar, t-2 till t (-0,06%***) (-0,03%%%) (0,03%*%)
Antal elever per skola 52%** -22%*
(-0,007*%*)
Invanardistans 164* 244%*
(0,02*)
Meritvarde 35%* 64%**

Modellen inkluderar fixa kommuneffekter samt klustrade standardfel. Signifikant pa *10
procents nivan, **femprocentsnivan, ***enprocentsnivan.

Tabell 5. Samvariation mellan férandring kostnad per elev exklusive lokaler (ldrartdthet
inom parantes) och férandring i lokala forhallanden i grundskolan under perioden
1989 till 2011.
Variabel 1998-2002 2003-2006 2007-2011
Procentuell befolkningsforandring 7-16 -794%** -797%** 372%**
ar, t-2 till t (-0,06***) (-0,03***) (-0,03***)
Antal elever per skola 27%** -23**
(-0,002**) (-0,008**)
Invanardistans 190*** 230%**

Andelen elever med utlandsk bakgrund
fodda i Sverige i avgangsklassen, procent (-3,37*%)
Andelen elever efter fordldrarnas hogsta
utbildningsniva, index
Modellen inkluderar fixa kommuneffekter samt klustrade standardfel. Signifikant pa *10
procents nivan, **femprocentsnivan, ***enprocentsnivan.

2 Data och indelningar
2.1 Kostnader och larartathet for kommunala skolhuvudman

| rapporten anvander vi oss av data fér ovan presenterade variabler vilka vi
inhamtat fran: SKL, SCB samt IFAU.

De forsta jamforelsetalen for skolhuvudméannen samlades in inom ramen for
ett samarbetsprojekt mellan Svenska Kommunférbundet, Skoléverstyrelsen
och Statistiska centralbyran. Projektet I6pte under aren 1989 till 1991 och
resultatet av undersokningen publicerades i publikationerna Jamforelsetal
for skolhuvudman 1989, 1990 respektive 1991.*

7 Data fran dessa bocker har scannats in och darigenom omsatts till digital form.
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Undersokningen var frivillig for kommunerna och data samlades in genom
enkater. Som foljd av observerade kvalitetsproblem genomférdes inom
ramen for den forsta undersékningen ar 1989 en omfattande granskning och
kontroll av underlaget med efterfoljande justeringar. Trots dessa justeringar
bedomdes posten lokalkostnader fortfarande innehalla osakerheter.

Andelen deltagande kommuner 6kade fran 76 procent ar 1989 till 89 procent
ar 1991. Andelen varierade mellan kommungrupper och var lagst i lands-
bygdskommuner och bruksorter. Sammantaget beddmdes dock det insam-
lade underlaget ha en god representativitet for samtliga kommuner. Andelen
grundskole- och gymnasieelever i de deltagande kommunerna uppgick
under perioden till mellan 82 och 85 procent for grundskoleleverna och
mellan 84 och 87 procent av gymnasieeleverna. (se Figur 39)

Inom ramen for undersokningen samlades data vidare in om ldrartatheten
vid huvudmannens skolor. Larartatheten maéttes i heltidstjanster for larare
per elev i grund- och gymnasieskola.

Figur 39. Andel deltagande kommuner i undersékningen Jimférelsetal fér skolhuvudmdén
1989-1991, procent.
1988 ars Andel deltagande kommuner, procent Samtliga
kommunindelning kommuner,
ar 1989 ar 1990 ar 1991 antal
Storstader 100 100 67 3
Forortskommuner 78 89 92 36
Storre stader 92 81 85 26
Medelstora stader 76 89 92 38
Bruksorter 69 75 81 16
Glesbygdskommuner 83 79 86 29
Landsbygdskommuner 61 75 83 36
Normalkommuner 75 84 92 100
Total andel deltagande 76 83 89 284

kommuner, procent
Andel grundskoleelever i deltagande kommuner, procent

82 82 85
Andel gymnasieelever i deltagande kommuner, procent
84 87 86

Not. 11 kommuner (3,9 procent) deltar inte under nagot av aren

De kommunala skolhuvudmannens kostnader har sedan 1989 samlats in pa
kommunniva i form av totala kostnader samt kostnader for undervisning,
laromedel, elevvard, skolmaltider, lokaler, skolskjutsar samt dvriga kost-

158 Osikerheterna avsag framfor allt redovisningen av kapitalkostnader och anségs bero pa
olikheter i redovisningsmodeller, principiella skillnader i synen pa fastighetskostnader,
stora skillnader i agandeforhallanden av lokalerna och samutnyttjande av lokaler mellan
skolformer.
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nader.** Posten évriga kostnader ar inte mojlig att bryta ned pa delposter.
Under mer begrénsade tidsperioder har kostnader samlats in dven for exem-
pelvis administration och SYO-konsulenter.

Skolverket hade statistikansvar for kostnaderna for grundskolan och gymna-
sieskolan for kommunala skolhuvudman och hemkommuner under perioden
1992 till 2008. Efter detta dvertog SCB statistikansvaret. Det finns hos de
bada myndigheterna registerdata pa kommunniva for perioden 1992-2011.
Kostnader finns inte fordelade pa olika nivaer i grundskolan.

2.2 Indelning av kommuner i deciler

| kapitel fyra och fem studeras kommunerna utifran om de tillhér den Gvre
eller undre decilen vad galler forandring av befolkningen i aldrarna 7-16
respektive 17-19 ar,** invanardistans, uthildningsniva och skattekraft under
den studerade tidsperioden 1989 till 2011. Detta angreppssétt syftar till att
deskriptivt belysa samvariationen mellan resurser och andra lokala forhal-
landen. Analyserna av deciler kompletteras med de statistiska analyser som
genomfors enligt ovan, och som syftar till att urskilja betydelsen av en
variabel efter det att hansyn har tagits till andra lokala forhallanden.

For befolkningsforandringen i aldrarna 7-16 respektive 17-19 ar utgar
decilerna fran forandringen under hela perioden 1989-2011. For Gvriga
variabler har vi forst rangordnat kommunerna efter sina varden de respek-
tive aren. Darefter har vi urskilt om de har tillhért den 6vre respektive den
undre decilen for varje studerat ar. De kommuner som har tillhort dessa
deciler flest ar har fatt inga i vara “analysdeciler”. Denna metod har endast
anvants for de variabler dar kommunernas relativa position ar bestandig
Over tiden, dvs. dar alla eller merparten av kommunerna har befunnit sig i
den d&vre eller undre decilen under merparten eller hela den studerade
perioden.

2.3 Index for fastprisberakningar

I denna rapport anvands SKL:s index for implicita priser for grundskola
respektive gymnasieskola for fastprisberdkning av kostnaderna. Indexet
baserar sig pa kostnader for kommunernas egen personal respektive évriga
kostnader i skolan. SKL har i indexet antagit att personalkostnaderna i fasta
priser i kommunerna har utvecklats pa samma satt som antalet arbetade
timmar i dessa sektorer enligt nationalrakenskaperna. Med utgangspunkt
fran nationalrakenskapernas (NR) timmar och I6nesummor har ett implicit

9 1nom ramen for undersdkningen Jamférelsetal for skolhuvudméan redovisas kostnader
for per elev for skolbibliotek och administration. Under aren 1992-1997 redovisar Skol-
verket ocksé kostnader per elev for skolledning (1995-1997), SYO (1992-1997), for Sv2-
undervisning (1992-1997), for larares kompetensutveckling (1992-1995) samt fér moders-
malsundervisning (1992-1997).

160 Ska andras till 7-15 &r respektive 1618 &r.
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I6nepris beréknats. Lonepriset har antagits haft en likartad utveckling i kom-
munernas respektive i landstingens olika verksamheter. Ovriga kostnader
har réknats om till fasta priser med hjalp av implicitprisindex for forbruk-
ning och sociala naturaformaner i NR.**

Metoden att berdkna implicitprisindex skiljer sig for perioden ar 2005 till ar
2010 jamfort med tidigare ar. Denna skillnad innebér att det kan skilja sig
nagra tiondelar i prisutveckling for enstaka ar.

2.4 Indelning av kommuner i grupper

Det finns inte nagon befintlig kommungruppsindelning som ar rattvisande
éver hela den studerade tidsperioden fran ar 1989 till ar 2011.'%* De befint-
liga kommungruppsindelningarna bygger pa en indelning av kommunerna
utifran bland annat néaringslivsstruktur och pendlingsménster. Eftersom
manga kommuners dominerande naringslivsstruktur liksom pendlingsmons-
ter har fordndrats 6ver den studerade tidsperioden har vi i stéllet valt att
redovisa de kommungrupper som ar bestdndiga Over tiden, dvs. storstader-
na, forortskommuner till storstdderna och storre stader och darutdver att
skapa en egen grupp av glesbygdskommuner.

| var grupp glesbygdskommuner ingar de kommuner som har en befolk-
ningstathet under 7 invanare per kvadratkilometer samtliga studerade ar och
en befolkning pa mindre an 20 000 invanare merparten av de studerade aren.
Kommunerna ska ocksa ha en tatortsgrad som understiger 80 procent. Ut-
over gruppen glesbygdskommuner som bestar av 37 kommuner redovisar vi
en grupp med 6vriga kommuner (se indelning i bilaga 3).'*

161 Bgrjesson, P-L. 1998. Valfardsmysteriet? Kommunsektorns utveckling 1980-2005.

162 De kommungruppsindelningar som skulle kunna vara aktuella att anvinda &r fran &ren
1988, 1993, 1999, 2005 och 2011.

163 Antalet kommuner som definierats som glesbygdskommuner i tidigare och nuvarande
kommunindelningar har varierat mellan 29 (ar 1988 och ar 1999), 39 (ar 2005) och 20 (ar
2011). Var indelning fangar upp alla kommuner som har varit glesbygdskommuner i indel-
ningarna aren 1988 till 2011, forutom ar 2005 dar tre kommuner faller utanfor. Var indel-
ning innehaller 39 kommuner vilket ar fler 4n de befintliga indelningarna. Denna skillnad
beror pa att vi har dels prioriterat befolkningstathet och invanarantal framfor 6vriga krite-
rier, dels har haft en nagot hogre kriterium for befolkningstathet (<7 i stallet for <5 somi de
tidiga indelningarna). 1 2011 ars indelning har glesbygdskriteriet givits lagre prioritet och
de glesare kommunerna har i stallet fangats upp enligt kriterier om naringslivsstruktur, de
kan exempelvis ha Klassificerats som landsbygdskommuner eller turism- och besoks-
naringskommuner.
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Grupper av kommuner

Storstader
Goteborg
Malmo
Stockholm

Forortskommuner

Ale
Bollebygd
Botkyrka
Burlov
Danderyd
Ekero
Haninge
Huddinge
Habo
Harryda
Jarfalla
Kungsbacka
Kungalv
Lerum
Lidingd
Lilla Edet
Lomma
Moélndal
Nacka
Nyndshamn
Partille
Salem
Skurup
Sollentuna
Solna
Staffanstorp
Sundbyberg
Svedala
Tyreso
Taby

Upplands Vasby
Upplands-Bro

Vallentuna
Vaxholm
Vellinge
Varmdo
Ockerd
Osteraker
Storre stader
Boras
Eskilstuna
Falun

Gavle
Halmstad
Helsingborg
Hassleholm
Jonkoping
Kalmar
Karlskrona
Karlstad
Kristianstad
Linkdping
Luled

Lund
Norrkoping
Nykoping
Skelleftea
Skovde
Sundsvall
Sodertalje
Trollhdttan
Uddevalla
Umead
Uppsala
Varberg
Vésteras
Vaxjo
Orebro
Ornskéldsvik

Bilaga 3

Ostersund
Glesbygdskommuner
Arjeplog
Arvidsjaur
Berg
Bjurholm
Bracke
Dorotea
Harjedalen
Jokkmokk
Krokom
Ljusdal
Lycksele
Malung-Salen
Mala
Nordmaling
Norsjo
Ockelbo
Orsa

Pajala
Ragunda
Robertsfors
Rattvik
Solleftea
Sorsele
Storuman
Strémsund
Torsby
Vansbro
Vilhelmina
Vindeln
Ydre

Ange

Are

Asele
Alvdalen
Alvsbyn
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Overkalix
Overtorned
Ovriga kommuner
Alingsas
Alvesta
Aneby
Arboga
Arvika
Askersund
Avesta
Bengtsfors
Bjuv
Boden
Bollnas
Borgholm
Borlange
Boxholm
Bromolla
Bastad
Dals-Ed
Degerfors
Eda

Eksjo
Emmaboda
Enkoping
Eslov
Essunga
Fagersta
Falkenberg
Falkdping
Filipstad
Finspang
Flen
Forshaga
Fargelanda
Gagnef
Gislaved
Gnesta
Gnosjo
Gotland
Grums
Grastorp
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Gullspang
Gallivare
Goétene
Habo
Hagfors
Hallsberg

Hallstahammar

Hammaro
Haparanda
Heby
Hedemora
Herrljunga
Hjo

Hofors
Hudiksvall
Hultsfred
Hylte
Hallefors
Harnosand
Hoganas
Hogsby
Horby
Hoor

Kalix
Karlsborg
Karlshamn
Karlskoga
Katrineholm
Kil

Kinda
Kiruna
Klippan
Knivsta
Kramfors
Kristinehamn
Kumla
Kungsor
Kavlinge
Koping
Laholm
Landskrona
Laxa

Lekeberg
Leksand
Lessebo
Lidkoping
Lindesberg
Ljungby
Ljusnarsberg
Ludvika
Lysekil
Mariestad
Mark
Markaryd
Mellerud
Mjolby
Mora
Motala
Mullsjo
Munkedal
Munkfors
Monsteras
Moérbylanga
Nora
Norberg
Nordanstig
Norrtilje
Nybro
Nykvarn
Nassjo
Olofstrom
Orust

Osby
Oskarshamn
Ovanaker
Oxel6sund
Perstorp
Pitea
Ronneby
Sala
Sandviken
Sigtuna
Simrishamn
Sjobo



Skara
Skinnskatteberg
Smedjebacken
Sotenas
Stenungsund
Storfors
Strangnas
Stromstad
Sunne
Surahammar
Svalov
Svenljunga
Saffle

Sater

Savsjo
Soéderhamn
Séderkoping
Sélvesborg
Tanum

Tibro
Tidaholm
Tierp

Timra
Tingsryd
Tjérn
Tomelilla
Torsas
Tranemo
Tranas
Trelleborg
Trosa
Toreboda
Ulricehamn
Uppvidinge
Vadstena
Vaggeryd
Valdemarsvik
Vara
Vetlanda
Vimmerby
Vingaker
Vargarda

Véanersborg
Vannas
Varnamo
Vastervik
Ystad

Amal
Arjang
Astorp
Atvidaberg
Almhult
Alvkarleby
Angelholm
Odeshog
Orkelljunga
Osthammar
Ostra Goinge
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