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Bilaga 5

Analys av Skolverkets berakning av
bidragsramar

Gamla uppgifter och rorligt mal

I denna bilaga redogor vi mer i detalj for den analys av Skolverkets ram-
och erséattningsberdkningar som vi har gjort. En sammanfattad version av
analysen finns i avsnitt 6.2 i rapporten. Beskrivningen av Skolverkets
tillvagagangssatt finns i bilaga 3.

Statistiken ar inte anpassad till indelningarna

Ett problem som Skolverket har haft i berdkningen av ramen, &r att de
statistiska underlagen som finns tillgangliga inte sérskiljer mellan tidigare-
och senarelérare. Den indelning i larargrupper som regeringen har tagit upp
I forordningen dr inte vedertagen. Skolverket hanterar det genom att anta att
elevernas fordelning pa de aktuella arskurserna (F-6 respektive 7-9) speglar
lararnas fordelning och att andelen behoriga l&rare inte skiljer sig mellan de
olika arskurserna.

Att anvanda elevernas fordelning som en uppskattning pa lararnas forefaller,
enligt Statskontorets bedémning, vara rimligt. Att istéllet, exempelvis, efter-
fraga informationen fran huvudmannen eller begara att SCB samlade in den,
hade antagligen blivit for omstandligt och tidsédande. Det valda tillvéga-
gangssattet kan leda till att ramen per larargrupp bli for liten eller for stor.
En viss kompensation for detta kan uppnas genom att huvudmannen sjélv
begar att fa flytta poang mellan tidigare- och senareldrarna, vilket ar tillatet
upp till en niva pa 10 poéang. Nagra klagomal fran huvudman pa att ramarna
verkar vara felraknade med avseende pa fordelningen mellan tidigare- och
senareldrare har inte kommit upp i Statskontorets kontakter med dem. | sva-
ren pa enkaten till huvudmannen har dock framforts att tydligheten i poang-
ramens utformning varit bristfallig. Aven synpunkter pa att sjalva uppdel-
ningen i larargrupper ar osmidig eller strikt har forts fram, men det har
snarare att gora med regelverkets konstruktion &n Skolverkets hantering.

Behov av att anvanda miniminivaer

Utformningen av ramberéakningen leder till att en stor andel av de fristaende
skolorna inte far tillrackligt med poang for att kunna tillgodogora sig sats-
ningen (se kapitel 3 i rapporten). En forklaring till detta ligger i att manga av
dessa ar sma och darmed har fa behoriga larare. | och med detta far de en
valdigt liten andel av de totala ramarna. Skolverket har hanterat detta prob-
lem genom att tilldela alla huvudmén, som skulle ha fatt mindre an 30 hog-
skolepoang under perioden 2007 till 2010, en miniminiva pa 30 hogskole-
poang som de kan anvéanda nér de vill under perioden héstterminen 20009 till
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och med 2010. Enligt Statskontorets bedémning har detta antagligen
forbattrat mojligheterna for de sma skolhuvudmannen att delta.

Efterslapning gor att fristdende skolor kan bli utan bidrag

Ett annat problem med systemet ar att berakningarna for ramen baseras pa
larar- respektive skolregistret. Pa grund av efterslapning i dessa register
baseras den slutliga ramberakningen pa tva ar gamla uppgifter. Det medfor
bl.a. att skolor som borde fa statsbidrag kan bli utan, da de inte syns i
registren innan satsningen ar 6ver. Da det varje ar slas samman, nybildas
och laggs ner fristdende skolor ar det dessutom svart for Skolverket att ha
overblick dver vilka huvudman som ska ha en ram och hur stor den da ska
vara.

Skolverket har hanterat detta problem genom att jamfora sina uppgifter med
Skolinspektionens friskoledatabas. Det har darmed varit mojligt for Skol-
verket att ta reda pa vilka skolor som hér samman med vilka huvudman. |
andra fall har huvudman pa eget initiativ anmalt att en och samma ram ska
gélla for flera skolor. For ett 20-tal huvudmaén har detta inneburit att de nu
fatt beslut om miniminivan per huvudman istéllet for en miniminiva per
skola, vilket innebar en mindre ram totalt. Detta &r inget formellt fel, utan
foljer Skolverkets riktlinjer om en garanti pa 30 hogskolepoang per huvud-
man, men det kan ha lett till planeringsmassiga svarigheter for de berorda
huvudménnen.

Kranglig och osaker berékning av
ersattningsnivaer

Statistiken ar inte anpassad till indelningarna

Berakningen av ersattningsnivan har varit komplicerad, framfor allt nar det
galler att kompensera for skolhuvudmannens I6nekostnadsniva. Skolverket
har st6tt pa samma problem har som vid ramberakningen, dvs. att det i
statistiken inte gors nagon atskillnad mellan tidigare- och senarelarare. |
detta fall har det inneburit att Skolverket har antagit att 16nenivan for larare i
arskurserna 7-9 ar lika hog som for gymnasielararna, eftersom lonerna for
gymnasieldrare i allménna dmnen tjanat som grund for berékningarna for
senareldrare. Statistiskt sett borde darmed den antagna I6nenivan for 7-9-
lararna leda till en for hog erséttning till denna larargrupp. Statskontoret kan
dock inte se att det har funnits majlighet for Skolverket att gora pa nagot
annat satt. Att basera sig pa larare i allmanna amnen &r ocksa, enligt Stats-
kontorets bedomning rimligt, da dessa utgor en dvervaldigande majoritet av
lararna i gymnasiet.

Vid berakningen av ersattningsnivan antar Skolverket att en larare har 5
veckors semester, vilket har uppmarksammats som underligt i kKommentarer
I huvudmannaenkaéten. Skolverket har dock stamt av forfarandet med larar-
facken.
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Att de fristdende skolorna far samma ersattningsniva som de kommuner de
verkar inom, verkar rimligt utifran den statistik som finns tillganglig pa
aggregerad niva. Daremot kan det naturligtvis finnas skillnader mellan
huvudman i olika kommuner. Detta férhallande har dock Statskontoret inte
granskat narmare.

Undervisningskostnader ar ett oséakert berakningsunderlag

Nar Skolverket berdknar erséttningsnivaerna tar man hansyn till huvud-
mannens lonekostnader genom att dela in den i hog, mellan och lag. Som
grund for fordelningen i tre olika nivaer anvands undervisningskostnader
per arsarbetande larare i kommunerna. Skolverket pekar pa att undervis-
ningskostnaderna inte ar nagot sékert underlag, sarskilt inte for sma kom-
muner. Om en kommun deltar i satsningen kommer dessutom undervis-
ningskostnaderna att oka, eftersom lonekostnaderna for bade den tjanst-
lediga och den vikarierande lararen bokfdrs under undervisningskostnad.*

Berakningarna osékra over tid?

Ett annat problem &r att utvecklingen pa ersattningarna i den lagre och hogre
nivan skiljer sig markant mot utvecklingen for medelerséttningen under
2007-2010 (se kapitel 6, tabell 6.1). Hur detta slagit for enskilda skolhuvud-
man &r oklart, beroende pa vilken erséttningsniva de har erhallit under
perioden. Vad skillnaden i erséttningsnivaernas utveckling 6ver tiden beror
pa har Statskontoret inte haft mojlighet att undersoka narmare. Det ar antag-
ligen en effekt av berdkningssystemet (se bilaga 3 fér en beskrivning av
Skolverkets berakningssystem). En del av forklaringen kan vara att skillna-
den mellan exempelvis genomsnittlig undervisningskostnad och hég under-
visningskostnad inte stdmmer 6verens med skillnaden mellan genomsnittlig
I6nekostnad och hdg lonekostnad. Skolverket anvéander ocksa en referens-
kommun for att avgora vilken erséttning som ska ges hog-/lagkostnads-
gruppen istallet for ett genomsnitt for gruppen. Om referenskommunen
skiftar mellan aren, kan det vara en forklaring till att ersattningens storlek
over tid ocksa skiljer sig at, eftersom ersattningen da beraknas utifran olika
utgangspunkter. Forfarandet med referenskommuner innebér ocksa att det
for de flesta hog- och lagkostnadskommuner inte finns nagon direkt kopp-
ling mellan kostnadsniva och erséttningsniva.

Lonestrukturen stoder inte tre nivaer

Skolverket utgar fran att det ar rimligt att 80 procent av huvudmannen far
medelersattningen. 2008 fick mycket riktigt narmare 80 procent av kommu-
nerna (229 st) medelerséttningen, medan 52 kommuner fick den lagre ersatt-
ningen och 9 den hogre. Statskontoret har analyserat I0nestatistiken for
kommunerna. Statistiken visar bland annat att det for tidigarelararna fanns
en l6nespridning pa 4 600 kr respektive 5 100 kr bland kommunerna for
2006 och 2008. Motsvarande siffror for senareldrarna var 6 800 kr bada

! Kalla: SCB:s handbok for rakenskapssammandraget 2009, pedagogisk verksamhet.
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aren.? Lonespridningen indikerar att tre nivaer kan vara for fa for att kunna
tacka in skillnaderna mellan huvudménnen.

Ett stallningstagande om hur stor andel som det ar rimligt att ge samma
ersattning borde rimligtvis bestdmmas av géllande I6nestruktur. Med
nuvarande antagande delas huvudmannen in i tre nivaer. Skillnaderna
mellan dessa nivaer uppgar till 300-600 kr per poang. Om huvudménnen
ska delas in i grupper bor det foras en diskussion kring hur stor precision en
sadan indelning ska prestera. Ar det rimligt att det skiljer 300 kronor per
poang for huvudméan som har néstan lika héga kostnader eller ska skillnaden
vara lagre? Med en grov indelning ar det storre risk att en skolhuvudman far
en betydligt lagre eller hégre erséttning &n vad som faktiskt &r beréttigat. |
kommentarer till fragorna om ramen har ocksa ett par huvudman anmarkt pa
att schablonersattningen ar for lag. | sammanhanget bor det dock namnas att
varje form av indelning i grupper ger upphov till gransproblematik och
troskeleffekter.

Sammantaget kan Skolverkets modell for berékning, enligt Statskontorets
bedomning, leda till att enskilda huvudmaén far en ersattning som skiljer sig
avsevart fran huvudmannens lénekostnadsniva.

Olikheter i hur ersattningarna relaterar till I6nekostnader

For att fa en bild av i hur hog utstrackning Skolverkets ersattning per kom-
mun skiljer sig fran en berékning dar ersattningarna baseras pa lonestruktur-
statistik och om kvoter och indelningar skulle tas bort, har Statskontoret
berdknat ersattningsnivaerna per kommun for 2008 baserat pa SCB:s I6ne-
strukturstatistik for 2008. Den &r individbaserad och enligt SCB dr statisti-
ken av god kvalitet.® Det &r dessutom samma statistik som Skolverket
anvander sig av nar medelerséttningen berdknas.

Jamforelsen mellan Statskontorets berdkningar och Skolverkets redovisas i
figur 1. Kommunerna har sorterats i fallande ordning utifran lonekostnads-
niva for tidigarelarare 2008. Den heldragna linjen visar Statskontorets
berdknade ersattningsniva och rutorna visar de erséttningsnivaer som
Skolverket tilldelade kommunerna for 2008.

Det mest framtradande i figuren ar Skolverkets princip att ge 80 procent av
kommunerna medelersattningen, vilket syns som en tjock linje med punkter
i mitten. Att linjen i det narmaste stracker sig fran den forsta till den sista
kommunen visar tydligt att kommunerna har kunnat fa medelersattningen
oavsett om de har haft hoga eller laga lénekostnader.

2 Statskontoret har anvant samma grupper av larare som Skolverket, dvs. grundskolelarare
och gymnasieldrare i allmanna amnen, for att jamfora tidigare- och senarelérare.
¥ SCB, Lénestrukturstatistik, primarkommunal sektor 2006, AM0106, s. 8.
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Figur 1. Jamforelse av ersattningsnivaer baserade pa genomsnittliga
I6nekostnader for tidigarelarare 2008 och Skolverkets tilldelade
ersattningsnivaer
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Kélla: Skolverket, SCB och Statskontorets egna berakningar.

Det framgar ocksa av figuren att exempelvis kommuner som har relativt
hoga lonekostnader kunnat fa bade den hogsta, medel- och den lagsta ersatt-
ningen. Detta ger bilden av att det inte gar att forutsaga vilken erséttnings-
niva en kommun kommer att fa fran Skolverket utifran de faktiska genom-
snittliga l16nekostnaderna som kommunen har. Slutsatsen av detta &r att det
troligtvis finns stora skillnader mellan undervisningskostnader och lénekost-
nader i kommunerna. Detta resultat styrker ytterligare argumentet for att
undervisningskostnaderna inte bor anvandas som grund for berdkningen av
ersattningsnivaer. Sammanfattningsvis kan berakningssystemet ha lett till att
vissa huvudman fatt samre forutsattningar att delta i satsningen.

En mer transparent och enklare berakning ar majlig

Det &r en svar uppgift att astadkomma ett schablonmassigt erséttningssys-
tem som ger varje huvudman en ersattning som motsvarar 70 procent av den
faktiska lonekostnaden. Oavsett vilket satt man viljer att rakna pa finns det
osakerheter man inte kan komma bort fran pga. att erséttningen beraknas pa
forhand. Ersattningen maste baseras pa genomsnittliga I6nekostnader och
l6nekostnaden maste raknas upp fran ett tva ar gammalt statistiskt underlag.
En upprakningsfaktor kan man konstruera pa olika satt, och Skolverket har
ocksa provat olika metoder, men att forutse den framtida kostnaden ar omoj-
ligt.

Andra forbéattringar skulle dock kunna vara mdjliga att genomféra. Ett satt

ar att gora berdkningarna av ersattningarna per kommun i stallet for att dela
upp kommunerna i grupper. Pa sa satt undviker man att huvudman med
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liknande I6nekostnader far markant olika ersattningsnivaer och att Ioneut-
vecklingen dver tiden blir olika kompenserad for olika grupper av huvud-
man. Statistiken finns tillganglig per kommun och larargrupp och det bor
inte vara svarare att gora dessa berakningar an de som Skolverket nu gér. En
annan fordel ar att man undviker att huvudmannen far en hogre erséttning
for tidigarelarare an for senareldrare trots att Ionenivaerna oftast ar hogre for
senarelararen. | Skolverkets beraknade ersattningar for 2008 finns 24 sadana
fall. I detta sammanhang ar det béttre att anvanda sig av de statistiskt mer
sakra genomsnittliga I6nekostnaderna an att ga omvéagen via undervisnings-
kostnaderna. Pa sa sétt blir berdkningarna bade mer sékra och mer anpassa-
de till huvudmannens lénekostnader samtidigt som det blir ett mer rattframt
satt att rakna, vilket underlattar forstaelsen for hur ersattningen tas fram.
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