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Under 1990-talet tilldelades skolan allt mindre resurser. De besparingar som
genomfodrdes innebar minskad personaltithet och forsimrad kvalitet pd under-
visningen. Farhigor om besparingarnas eventuella negativa inverkan pa barns
och elevers vilbefinnande och lirande var ett vanligt férekommande inslag i
skoldebatten.

Under samma tidsperiod genomfordes ett omfattande reformprogram med
syfte att avreglera och decentralisera beslutsfattandet inom skolan. Statlig
detaljreglering ersattes av ett mal- och resultatstyrt system. Staten skulle hidan-
efter faststilla och utvirdera milen, medan kommunerna skulle sti fria att
organisera undervisningen si att dessa mal uppniddes. Kommunerna skulle
ocksd svara f6r styrningen av resurser till skolan. De specialdestinerade stats-
bidragen forsvann (nistan) och ersattes av ett obundet generellt statsbidrag.

I budgetpropositionen 2000 aviserade regeringen inrittandet av att ett sir-
skilt statsbidrag for att 6ka personaltitheten i skola och fritidshem. Syftet var
att ge barn och ungdomar bittre forutsittningar att nd mélen for sina utbild-
ningar. Mellan 2001 och 2007 skulle kommunerna tillféras extra resurser om
17,5 miljarder kronor for detta indamal.

Inricttandet av det sirskilda statsbidraget har fitt ett blandat mottagande.
Dels framfdrs att skolan nu tillfgrsikras resurser for sin verksamhet. Dels pekas
pa att inrittandet av specialdestinerade statsbidrag strider mot principerna i
mal- och resultatstyrningssystemet och dirfor ses som en tillbakaging.

Regeringens forslag i virpropositionen innebir att systemet sannolikt dndras
from 2005.

3 miljarder kronor fors dver till det generella statsbidraget vilket kommu-
nerna kan disponera utan sirskilda krav frin staten. Den statliga satsningen
pa okad personaltithet fortsitter emellertid med 1 miljard kronor lisaret
2004/2005 och 2 miljarder kronor lisdret 2005/2006. Personaltitheten skall
nu 6ka i férhallande till lisdret 2003/2004.

I denna studie redovisas resultatet av de statsbidrag som fordelades f6r perso-
nalforstarkningar lisdret 2002/2003. Hittills har resultaten av satsningen varit
goda. Men mot bakgrund av det aktuella regelverkets krav pa ckad personal-
tithet och de ekonomiskt bistra tider som i skrivande stund drabbar Sveriges
kommuner, har vi ocksd studerat kommunernas méjligheter att genomfora
personalforstirkningar och dirigenom ta del av statsbidraget.

Vir forhoppning ir att denna studie skall bidra till 6kad kunskap om vilka
resultat och effekter som uppnas genom statsbidraget till personalforstirkningar.
Skolverket kommer att fortsitta rapporteringen inom detta omrade.
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Andreas Hermansson har svarat fér analysen och skrivit rapporten. Vidare
har Per Andreasson, Ola Eriksson, Hans Krantz och Professor Emeritus Ernst
Jonsson limnat synpunkter och pé annat sitt bidragit till resultaten i denna
rapport.

Hans Krantz Andreas Hermansson
Enhetschef Projektledare
Enheten for finansiella styrmedel Enheten for finansiella styrmedel
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Mellan 2001 och 2007 férdelar Skolverket ett sirskilt statsbidrag som skall
gora det mojlige f6r kommunerna att genomfora personalférstirkningar i skola
och fritidshem.

Den hir studien handlar om vilka personalférstirkningar som genomfordes
lasdret 2002/2003. For detta ldsdr fordelades tvd miljarder kronor f6r andama-
let. Med anledning av regelverkets krav pd kommunerna, studeras ocksd nagra
faktorers inverkan pa kommunernas méjligheter att genomféra personalfér-
stirkningar och ta del av statsbidraget. Slutsatsen ir att det finns tendenser
som pekar pd att regelverkets konstruktion ger kommuner delvis olika mojlig-
heter i detta avseende. De grundliggande forutsittningarna bestims dock i
stor utstrickning av hur kommunernas ekonomi utvecklas de nirmaste dren,
samt av lokala politiska prioriteringar.

Skolverkets uppféljning visar att det mellan 2000/2001 och 2002/2003
totalt har tillkommit 8500 fler heltidstjinster inom skola och fritidshem. Det
sirskilda statsbidraget har finansierat cirka 5500 av dessa. Cirka 3000 heltids-
tjinster har finansierats med kommunernas egna medel. Ar 2002/2003 upp-
gick de totala kostnaderna for personalforstirkningarna till 3,5 miljarder.

Personalforstirkningarna bestdr till 72 procent av pedagogisk personal sisom
larare, forskolldrare och fritidspedagoger. Resterande 28 procent bestér av perso-
nalgrupper sisom skolskdterskor, kuratorer, psykologer och elevassistenter.

Huvuddelen av personalforstirkningarna har riktats mot grundskolan, men
det idr inom sirskolan som den pedagogiska personaltitheten 6kat mest. Gym-
nasieskolan har i mindre utstrickning fitt del av personalforstirkningarna. Den
pedagogiska personaltitheten i fritidshemmen har diremot minskat mellan
lasdret 2000/2001 och lisdret 2002/2003. I forskoleklassen har antalet heltids-
janster minskat mellan dren. Antalet elever har dock minskat i en snabbare
take, vilket innebir att personaltitheten har kat nigot i denna verksamhets-
form.

Var analys pekar pa att det finns tendenser som tyder pa att kommuner
med en relativt hég pedagogisk personaltithet i hogre utstrickning har satsat
pa personalférstirkningar av den Gvriga personalen.
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Skolverket identifierade i sin delrapport i utvirderingen av statsbidraget (2003-
07-01) tre problemomréden som det finns behov av dkad kunskap inom.

Denna rapport ir frimst avgrinsad till regelverkets konstruktion i férhallan-
de till kommunernas majligheter att ta del av statsbidraget. Statsbidragets starka
koppling till den kommunala ekonomin gér att vi viljer att kalla detta problem-
omride "kommunalekonomiska effekter”. I delrapporten (2003-07-01) gavs
en inledande bild av bidragets kommunalekonomiska effekter under det forsta
bidragséiret 2001/2002. Det finns anledning att utveckla dessa frigestillningar
mot bakgrund av uppféljningsdata for bidragsdret 2002/2003, sirskilt i relation
till den snedvridande verkan som regelverket kan tinkas medfora.

Studien gir inte in pa hur personaltitheten skulle ha utvecklats utan stats-
bidraget. Studien behandlar inte pa ett nirmare sitt hur andra serviccomraden
eventuellt pdverkas av statsbidraget.

Denna studie har tvi syften:

1 Att ge en fordjupad bild av de dtgirder som kommunerna vidtagit med
stéd av de statsbidrag till personalf6rstirkningar som férdelades for
lasdret 2002/2003.

2 Att beskriva och analysera faktorer som péverkar kommunernas
mojligheter att ta del av det aktuella statsbidraget.

Studien bygger dels pd uppgifter om elever och pedagogisk personal som kom-
munerna arligen 15:e oktober rapporterar till SCB. Dessa uppgifter har i viss
mén kompletterats vid Skolverkets uppféljning av statsbidragets anvindning.
Dirtill har kommunerna limnat uppgifter avseende den 6vriga personalen,
dvs. personal som inte omfattas av SCB:s drliga insamling. Kommunerna har
ocksa angett vilka kostnader de har haft f6r personalférstirkningar i fristiende
skolor, gymnasieférbund samt inom ramen f6r gymnasieskolor som bedrivs
under f6r kommuner gemensam nimnd.

Uppgifter om kommunernas ekonomi, samt strukturella variabler har samlats
in och sammanstillts av SCB.
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Lisdret 2002/2003 fanns det inom skola och fritidshem cirka 8 500 fler hel-
tidstjinster (pedagogisk och 6vrig personal) jimfért med 2000/2001. Detta
motsvarar en 8kning pa fem procent.

Eftersom det sammanlagda antalet barn och elever har minskat under mot-
svarande period, sd blir den procentuella 6kningen i personaltitheten defini-
tionsmissigt lite hogre (5,8 %).

Cirka 1 100 av de tillkommande 8 500 heltidstjinsterna har tillkommit
som en f6ljd av att kommunerna inte sagt upp personal i samma omfattning
som elevminskningarna skulle kunna ha motiverat.'

Pedagogisk personal star f6r 72 procent av personaltithetsskningen. Res-
terande 28 procent bestar av dvrig personal, sdsom elevassistenter, elevvards-
personal och kuratorer. Den genomsnittliga kostnaden per arsarbetskraft 4r
362 000 kronor; avriknat for lonekostnadspéslag, motsvarar detta en ménads-
16n om 20 000 kronor. Storstider har hagst kostnad per arsarbetskraft (374 000
kronor); glesbygdskommuner den ligsta kostnaden (340 000 kronor).

Kommunernas totala kostnader for personalforstirkningarna uppgar till lite
mer dn 3,5 miljarder kronor. De totala kostnaderna dverstiger de fordelade
bidragen med 1,5 miljarder kronor’. Kommunerna har alltsé satsat stora egna
medel pd personalférstirkningar i skola och fritidshem. Baserat pa en genom-
snittskostnad pa 362 000 kronor, s3 finansierar statsbidragen cirka 5 500 av de
totalt 8 500 fler arsarbetare som tillkommit.?

Underlag frin Skolverkets uppf6ljning av statsbidraget visar att den hogsta
personaltitheten 2002/2003 finns bland glesbygdskommuner och storstads-
kommuner®. Ligst nivi pé personaltitheten har landsbygds- och férortskom-
muner (se diagram 1°).

Det ir glesbygdskommuner som har haft den stérsta 6kningen av personal-
titheten® mellan ldsdret 2000/2001 och 2002/2003’. Hir uppgér 6kningen till
0,76 heltidstjinster per 100 elever. Storstadskommuner har diremot haft den
minsta 6kningen av personaltitheten jimfort med andra typer av kommuner. I
denna grupp uppgér den genomsnittliga kningen till 0,33 heltidstjinster per
100 elever.

1 Detta motsvaras av skillnaden mellan 5,8 procent och 5 procent.

2 Om ocksé kostnaderna for icke-reducerat anstillda pga fallande elevtal, stiger
totalkostnaden med cirka 16 %.

3 Om vi riknar med ickereducerat anstilla finansierar statsbidragen 5 500 av de
9 600 heltidstjinsterna = 57 %.

4 Samlade hojden av bla och vit stapel.

5 Personaltitheten definieras som antal heltidstjinster pedagogisk och évrig personal
per 100 elever.

6 Hir inriknas bide pedagogisk personal och 6vrig personal.

7 Observera att 6kningen ir finansierad bide med statsbidrag och egna medel.
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Diagram 1: Personaltithet 2002/2003 och personaltithetsférindring
mellan 2000/2001 och 2002/2003.
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Tabell 1: Personaltithet (pedagoger) per verksamhetsform 2000/2001 och
2002/2003* (ej endast genom statsbidraget)

2000/2001 2002/2003 Forandring i ped. | Férandring antal
pers-tathet aak ped.pers
Forskoleklass 7,75 8,06 0,30 -827
Grundskola 7,99 8,50 0,52 4204
Sérskola 25,44 29,02 3,58 1213
Fritidshem 5,69 5,56 -0,13 71
Gymnasieskolan 7,91 8,24 0,33 1493

Tabell 1 visar hur personalf6rstirkningarna av pedagogisk personal férdelat sig
pa de olika verksamhetsformerna (endast kommunala skolor). Den pedagogiska
personaltitheten per 100 elever har 6kat i alla verksamhetsformer, med undan-
tag for fritidshemmen. Sirskolan har den hogsta personaltithetsskningen
(3,58 dak per 100 elever), vilket motsvarar 1 213 heltidstjinster.

8 Baseras pd uppgifter limnade av kommunerna i samband med redovisning av statsbidragets
anvindning (oktober 2003).
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Grundskolan har den storsta 8kningen i absoluta tal. 4 204 fler heltidstjinster
betyder en 6kning av personaltitheten péd 0,52 heltidstjinster per 100 elever.

Gymnasieskolans personaltithet var i 6kande redan fére det sirskilda stats-
bidraget. Okningen mellan lisiret 00/01 och lisiret 02/03 uppgir till 0,33
heltidstjinster per 100 elever, vilket motsvarar 1 493 drsarbetskrafter. Antalet
elever i gymnasieskolan har 6kat med nirmare tre procent mellan dessa tid-
punkter. 20 kommuner har redovisat kostnader f6r 6kad personaltithet inom
gymnasieférbund eller gemensam nimnd. Kostnaderna for lisdret 2002/2003
uppgr till 35 miljoner kronor. Atta kommuner redovisar att personaltitheten i
det aktuella forbundet har minskat mellan lisaret 2000/2001 och 2002/2003.

Trots att antalet heltidstjinster i forskoleklassen minskar med 827 s& 6kar
personaltitheten. Detta beror pd att antalet barn/elever minskar i en snabbare
takt @n personalen, vilket ger en hogre personaltithet.

Det finns 29 kommuner dir den pedagogiska personaltitheten sjunkit eller
inte 6kat mellan 2000/2001 och 2002/2003. I flertalet av dessa kommuner
har emellertid antalet 6vrig personal okat, vilket inneburit att personaltitheten
totalt sett gitt upp.

Med syftet att nd ekonomisk balans har 57 kommuner (haft) avtal med
Kommundelegationen, Bostadsdelegationen eller Statens bostadsnimnd.
Dessa kommuner dr undantagna frin kravet pd att statsbidraget skall 6ka
personaltitheten. Istillet skall bidraget motverka minskningar av personaltit-
heten som annars vore nédvindiga. Av detta skil finns det skillnader mellan
dessa och 6vriga kommuner betriffande satsningar pd 6kad personaltithet. En
vanlig” kommun har i genomsnitt 6kat sin pedagogiska personaltithet med
0,46 heltidstjinster per 100 elever. En typisk delegationskommun” har 6kat
densamma med 0,33 heltidstjinster per 100 elever. Trots frinvaron av krav pd
dtgdrder, har den pedagogiska personaltitheten dnda 6kat i 46 av 57 av dessa
kommuner. Det kan vara virt att notera att ”delegationskommunerna” jimfort
med 6vriga kommuner har en visentligt hogre pedagogisk personaltithet bade
lasdret 2000/2001 och ldsdret 2002/2003. Lisdret 00/01 var personaltitheten
i genomsnitt sex procent hogre i dessa kommuner. Lisaret 02/03 hade skillna-
den minskat till fyra procent.

Betraktat genom négra statistiska spridningsmadtt (varians, standardfel)
forefaller olikheterna vad giller personaltitheten snarast ha okat sedan stats-
bidraget inférdes. Det uttalade syftet med bidraget ir forvisso inte att jimna ut
dessa skillnader, men forskning om riktade statsbidrags effekter pd kommuners
utgiftsbeslut pekar pa risken att systemet forstirker dessa tendenser genom
“rika” kommuner har bittre forutsittningar att del av statsbidraget dn “fattiga”
kommuner.
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Den 6vriga personalens utveckling mellan dren kan inte beskrivas i lika exakta
termer och inte heller delas upp p4 olika verksamhetsformer. Detta beror pa
att kommunerna anvinder olika definitioner av den 6vriga personalen. Vissa
kommuner har valt att endast specificera forindringen i antalet 6vrig personal.
Andra kommuner har en bittre 6verblick och anger totalsiffror f6r den 6vriga
personalen. Andra kommuner redovisar vissa personalkategorier och utelimnar
andra. Kommunerna ir dirfér i alla avseenden inte jimforbara, sirskilt betrif-
fande nivder. Det dr emellertid inte lika problematiske att jimfora och analy-
sera forandringar i antalet 6vrig personal mellan olika &r.

Den 6vriga personalen har 6kat med cirka 2 300 heltidstjanster mellan lis-
dret 2000/2001 och lisaret 2002/2003.

Tabell 2: Férindring i antal 6vrig personal som andel av total personalférind-
ring 2000/2001 «ill 2002/2003, per kommungrupp

Forandring i 6vrig personal
som andel av total personalférandring
Storstad 13%
Forortskommun 43%
Storre stader 28%
Medelstora stader 27%
Industrikommuner 26%
Landsbygdskommuner 35%
Glesbygdskommuner 76%
Min. évr. kommuner 8%
St. 6vr. kommuner 25%

I tabell 2 relateras férindringen av den Gvriga personalen till de totala personal-
forstarkningarna (6vrig personal och pedagogisk personal). Siffrorna anges i
procent. Genom att dela upp resultaten pd kommungrupper, skapas en bild av
hur personalférstirkningarnas varierar i kommuner med olika geografiska och
ekonomiska forutsittningar.

Dels varierar personalférstirkningarnas sammansittning i mycket hog ut-
strickning mellan kommungrupperna. I gruppen mindre 6vriga kommuner
utgor den 6vriga personalen endast atta procent av de totala personalforstirk-
ningarna. I gruppen glesbygdskommuner motsvarar den évriga personalen
emellertid 76 procent av de totala personalférstirkningarna. Detta ir en an-
mirkningsvirt hég andel som endast delvis kan forklaras av att kommunerna
har olika strategier for hur resurserna skall satsas. Den hoga pedagogiska perso-
naltitheten kan ju ocksd innebira svirigheter att fi tag pé lediga lirarresurser.
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En hypotes ir att kommuner som har en hdg pedagogisk personaltithet har
en storre efterfrigan pd 6vrig personal. Denna hypotes testas genom en enkel
linjdr regressionsanalys dir vi anvinder nivin p& den pedagogiska personal-
titheten per 100 elever som en forklarande variabel och forindringen i dvrig
personal per 100 elever som den variabel vars variation vi vill férklara. Analy-
sen bekriftar var hypotes. Ju hogre pedagogisk personaltithet en kommun har,
desto mer satsar kommunen pé forstirkningar i form av 6vrig personal . Detta
stdder tanken pd att kommunerna varierar sina forstirkningsstrategier utifrdn
sin befintliga personalsituation.

Kommunerna kan vilja att tilldela hela eller del av statsbidraget for personal-
forstarkningar i fristdende skola beligen i kommunen. Lisaret 2002/2003

har 61 kommuner angett att de har satsat resurser pa detta sitt. Kostnaden

for satsningarna uppgick till nirmare 176 miljoner kronor. Detta 4r en avse-
vird forindring jimfort med ldsdret 2001/2002 da kostnaderna for personal-
forstirkningar i fristdende skolor uppgick till 19 miljoner kronor. Liséret
2002/2003 var det ocksi betydligt fler kommuner som anvinde sig av mojlig-
heten att styra statsbidraget till de fristdende skolorna. Siffrorna idr dirfor inte
helt jimforbara. De fristdende skolornas personalstyrka har 6kat med uppskatt-
ningsvis 485 heltidstjinster.

Kommunerna har olika strategier for att férdela det riktade statsbidraget.
Olikheter betriffande satsningar pa de fristdende skolorna ir ett exempel pa
detta. Ett site att 8skddliggora detta dr att analysera kostnaderna f6r personal-
forstirkningarna i de fristdende skolorna som andel av kommunernas bidrags-
ramar ldsdret 2002/2003. I ez kommun motsvarar dessa kostnader hela den av
staten tilldelade bidragsramen’. I normala fall utgor kostnaderna for personal-
forstirkningar i fristdende skola mellan 5-20 procent av bidragsramen.

Ett annat sitt att askddliggora strategierna ir att studera skillnader pa kom-
mungruppsnivd. Var analys pekar pd att det finns stora regionala variationer
vad giller satsningarna pa de fristdende skolorna (se tabell 3). Endast tre pro-
cent av glesbygdskommunerna har satsat resurser pa personalforstirkningar
i fristdende skola. Bland férortskommuner har 44 procent satsat resurserna
pa detta sitt. Detta monster dterspeglar de fristiende skolornas etablerings-
monster i stort.

9 Hoér. Kostnaderna for personalforstirkningar i fristiende skola motsvarar emellertid ungefir
hilften av kommunens totala kostnader for personalférstirkningar. Kommunen har siledes
satsat egna medel pa detta dindamal.
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Tabell 3: Andel kommuner som har satsat pd personalférstirkningar i fristd-
ende skola lisaret 2002/2003, redovisat per kommungrupp

Storstad 100% I denna del analyserar vi teoretiskt och empiriskt ndgra viktiga faktorers inver-
Forortskommun % kan pd kommunernas méjligheter att genomféra personalférstirkningar och ta
0
Storre stader 42% del él.V S.t'a'tsbldraget, ) - ) )
N——— P Vi bérjar med en dversike dver dessa faktorers tinkta samspel, gir sedan
o . ° . .
— - vidare med en analys av vad kravet pd balans i kommunernas ekonomi skulle
ndustrikommuner 0 . . °
P T kunna tinkas betyda for personaltithetssatsningar. Vi bekantar oss ocksd med
andsbygdskommuner o .. ; . } .
i . ndgra tinkbara bieffekter som statsbidragssystemet kan ge upphov till. Direfter
Glesbygdskommuner 3% . . . S .
i > analyserar vi de olika faktorernas inverkan var for sig och avslutar med en sam-
Min. 6vr. kommuner 19% .
manvigd analys.
- . . .
St. owr. kommuner 10% I Skolverkets delrapport av utvirderingen (2003-07-01) beskrevs ndgra fak-

torer med paverkan pd kommunernas mojligheter att genomfora personalfor-
starkningar och ta del av statsbidraget':

* Den kommunala ekonomins utveckling (frimst skatteunderlag och
generella statsbidrag)

* Elevtalsutvecklingen

* Personaltitheten i utgdngsliget

* Brist pa utbildad och behérig personal

Samspelet mellan den kommunala ekonomins utveckling, elevtalsutvecklingen
och personaltitheten i utgdngsliget ir avgdrande for en kommuns méjligheter
att genomfora personalf6rstirkningar. Faktorer med en generell betydelse for
hela samhillsekonomin spelar in. Skatteunderlagets tillvixt, kostnads- och l6ne-
utvecklingen samt storleken pd det generella statsbidraget har alla en paverkan
pa den kommunala ekonomin. Okande arbetsloshet innebir en dimpad till-
vixttakt i skatteunderlaget. Den offentliga sektorns [6ner och faktorkostnader
okar emellertid delvis oberoende av detta, vilket innebir att en given kommu-
nal budget ger ett minskat utbud av kommunala tjinster. En kritik som

riktats mot det generella statsbidragssystemet ir att bidragen inte i tillricklig
omfattning riknats upp med hinsyn till 16ne- och kostnadsutvecklingen.
Kommunernas resultat har férsimrats jimfért med &r 2000 och ar 2001 da
den kommunala ekonomin som helhet gick med 6verskott. 2002 innebar en
resultatforsimring, men fortfarande var det samlade nettot positivt. Ar 2003,
liksom ar 2004 forvintas resultatet bli negativt (underskott). Med hinsyn till

10 Se Skolverkets delrapport 2003-07-01 for en nirmare beskrivning av faktorernas
tinkta inverkan.
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det kommunala balanskravet, torde detta leda till att kostnaderna och dirmed
ocksi tjinsteutbudet justeras med hinsyn till forsimringar pé intikessidan.

Regelverket innebir att en kommun kan fi bidrag till kostnader f6r personal-
forstarkningar utdver den nivd pa personaltitheten som kommunen hade lis-
dret 2000/2001. En kommun som minskar personaltitheten under denna nivd
tilldelas alltsd inga statsbidrag. Systemet ger kommunen incitament att justera
sina kostnader/intikter med andra medel dn genom nedskirningar pa skolans
personal. Att i utgdngsliget ha en hog personaltithet blir en nackdel i sam-
manhanget. Ett 6kande antal elever innebir att kommunen méste kompensera
for denna utveckling genom att anstilla personal for egna medel. Forsimringar
i kommunens ekonomi ger forsimrade forutsittningar att bibehélla personal-
titheten och kompensera f6r 6kande elevtal.

Det 6vergripande kravet pa balans mellan intikter och kostnader bildar
principiellt sett en grins for kommunernas handlingsutrymme. For att astad-
komma jimvike stills kommunen infér ett val som handlar om:

* Minska utgifterna for skolans personal

* Minska utgifterna for andra typer av kostnader i skolan
* Minska utgifterna for andra kommunala tjinsteomriden
* Hoja skatten eller avgiftsuttaget

¢ Okande underskott

Kraven pa okad personaltithet och ekonomisk balans ir svéra att férena da
kommunernas ekonomi férsimras. Med avseende pd kommunernas handlande
och prioriteringsménster riskerar en rad negativa bieffekter att uppkomma
som en f6ljd av satsningar pa okad personaltithet.

Vi skall nu titta nirmare pd vad kravet pa balans i kommunernas ekonomi
kan tinkas betyda for satsningarna pd okad personaltithet. Analysen ir hypo-
tetisk och syftar bland annat till att illustrera svarigheten att styra med special-
destinerade statsbidrag.

Malet med féljande analys ir att ta reda pd hur ménga heltidstjinster som
skulle behova férsvinna fran skola och fritidshem f6r att kommunernas eko-
nomi skall nd ett nollresultat. Analysen bygger pa féljande forutsittningar och
antaganden:

* Kommunernas resultat fére extraordinira poster for 2002.

* Utbildningssektorns andel av summa egentlig verksamhet beriiknas for
varje kommun.

* Resultatposten fordelas i proportion till utbildningssektorns andel.
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* Lonekostnaderna antas motsvara 60 procent av utbildningssektorns
kostnader.
* Kostnaden per arsarbetare uppskattas till 362 000 kronor.

I analysens forsta steg forsoker vi skatta hur stor del av en kommuns resultat
som hinfér sig till utbildningssektorn. Vi riknar om kommunens resultat
med hinsyn till utbildningssektorns verksamhetsandel. Om en kommun har
ett resultat pi —10 miljoner kronor och utbildningssektorns andel av summa
egentlig verksamhet 4r 33 procent, s& antar vi att 3,3 miljoner kronor av under-
skottet hinfor sig till utbildningssektorn. I nista steg skattar vi hur stor del av
utbildningssektorns kostnader som utgérs av 16nekostnader. Detta steg inne-
haller ndgra svirigheter som kan vara virda att peka pé. Dels varierar under-
visningskostnaden per elev ganska visentligt i olika delar av landet, men ocksd
mellan olika verksamhetsformer. Det ir alltsd inte helt enkelt att viga samman
dessa delar till ett kostnadsmatt som ir rittvisande f6r den enskilda kommu-
nen. Istillet for att gd den ldnga vigen, har [6nekostnadernas andel antagits
vara 60 procent av totalkostnaden f6r utbildning, vilket 6verensstimmer gan-
ska vil med grundskolans kostnadsstruktur. Kostnaden per arsarbetskraft har
vi uppskattat till 362 000 kronor. Fér att fi en rittvisande bild har kommuner
med positiva resultat utelimnats i analysen.

Budgetdret 2002 var det 111 kommuner som uppvisade negativa resultat
fore extraordinira poster. De redovisade siffrorna ir alltsd inte netton, utan
beskriver liget for kommuner med underskott. Var analys indikerar att dessa
kommuner sammantaget skulle behovt ha cirka 1600 firre heltidstjanster
i skola och fritidshem for att uppna balans i sin ekonomi (jimte andra be-
sparingar i andra sektorer). Om besparingarna inte kan genomféras pa perso-
nal i skolan maste besparingarna riktas mot andra serviccomraden.

Analysen och resultaten blir lite annorlunda di den genomfors pa nationell
niva. I detta fall balanserar kommuner med ekonomiskt dverskott till del de
negativa siffrorna hinférande till kommuner med underskott.

I enlighet med tidigare redovisade antaganden har vi skattat ett samband som
beskriver hur kommunernas samlade resultat innan extraordinira poster torde
paverka personaltitheten utan statsbidraget. Det av Svenska kommunférbun-
det projicerade underskottet pé tre miljarder kronor for 2004'" skulle innebira
att kommunerna som helhet sett skulle behéva minska personalstyrkan i skola
och fritidshem med cirka 1500 heltidstjinster. Prognosen kan i det hir liget
inte brytas ned pa kommunnivi. Om detta vore méjligt skulle den projicerade
minskningen av personaltitheten 6verstiga 1500 heltidstjinster. Motsvarande

11 Svenska kommunférbundet, Kommunernas ekonomiska lige, november 2003.
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analys pd nationell niva for budgetdret 2002 skulle kommunerna nettomissigt
behévt minska personalstyrkan med cirka 300 heltidstjinster'?.

Vi har tidigare pekat pa att elevtalsutvecklingen kan inverka pd en kom-
muns mojligheter att genomféra personalférstirkningar och ta del av stats-
bidraget.

Personaltitheten definieras som kvoten mellan den samlade personalstyrkan
och antalet barn och elever i de olika verksamhetsformerna. For att uppritthalla
en oforindrad personaltithet, maste en kommun kompensera for forindringar i
elevunderlagen. Om antalet barn och elever vixer med tvd procent, méste alltsd
kommunen ka personalstyrkan med en lika stor andel. Den teoretiska slut-
satsen blir att en kommun med vixande elevtal maste satsa egna medel for att
fullt ut kunna ta del av statsbidraget. Det omvinda exemplet giller ocksd. En
sarskild analys visar ocksd att s3 ir fallet.

Enligt uppgifter limnade av kommunerna i samband med uppf6ljningen
av statsbidraget har elevtalen minskat ngot under 2002/2003 jimfért med
lasdret 2000/2001." Minskningen uppgir emellertid till mindre 4n en pro-
cent pa nationell niva. Elevtalen 6kar i 117 kommuner och minskar i 172.
Férindringarna ir i de allra flesta fall ganska modest, men i ett 15-tal kom-
muner uppgar elevtalsskningen till mellan fem och elva procent jimfért med
lisdret 2000/2001. I 43 kommuner uppgar elevtalsminskningen 6ver samma
period till mellan fem till fjorton procent'. Teoretiskt sett torde elevtals-
utvecklingen pa nationell nivd underlitta, snarare 4n forsvara satsningarna pd
okad personaltithet. I den samlade analysen kommer vi att nirmare studera
denna faktors empiriska inverkan.

Vilken personaltithet som en kommun hade i utgingsliget 4r en annan fak-
tor som kan antas ha betydelse f6r kommunernas majligheter att genomféra
personalforstirkningar och ta del av statsbidraget.

Regelverket innebir att en kommuns personaltithet skall 6ka i forhallande till
personaltitheten Lisaret 2000/2001. Personaltithetsnivéer utdver denna niva
ir bidragsgrundande. Bidraget tilldelas i proportion till kommunens kostnader

12 Observera skillnaden mellan analysen f6r underskottskommuner och analysen pé
nationell niva.
13 Vi har inte tagit med gymnasieférbunden, gymnasienimnder, fristiende skolor. For Umed och
Osteraker giller elevtalsforindringarna gentemot 2001/2002, vilka 4r dessa kommuners basr.
14 Det ir frimst bland glesbygdskommuner som antalet elever minskar.
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for personalférstirkningar. Om personaltitheten sjunker under denna nivé
tilldelas inte kommunen négot statsbidrag.

Teoretiskt sett kan det vara politiskt svirare att 6ka personaltitheten for
kommuner som har en hég personaltithet i utgingsliget. Den bakomliggande
tanken ir att olika typer av indamal konkurrerar om kommunens tillgingliga
resurser. Vid en ligre persona ltdthetsnivé skapas en storre flexibilitet i fordel-
ningen av resurser jimfort med en hog personaltithetsniva i utgdngsliget. En-
kel uttrycke s dr det politiske littare att 6ka personaltitheten frén en lig nivé
jimfort med en hog.

Hittills har vi analyserat de olika faktorers effekter var och en for sig. Det dr nu
dags att gora en samlad empirisk provning av deras inverkan pd kommunernas
mdjligheter att genomféra personalforstirkningar.

Vi genomfor dirfér en multipel regressionsanalys. Personaltithetsforind-
ringen mellan ldsdret 2000/2001 och lisiret 2002/2003 ir den variabel vars
variation vi vill férklara dr (beroende variabel). Analysen gérs pd kommunniva.
De variabler som vi inledningsvis antar kan forklara variationen i den beroende
variabeln ir:

* Elevforindring (2000/2001-2002/2003) som andel av antalet elever
2000/2001

* Pedagogisk personaltithet 2000/2001

* Indikatorvariabel for dtgiirder inom Kommun- eller Bostadsdelegationen

* Indexerad skattekraft 2003 (enligt taxering 2002)

* Netto (+/-) kronor generellt statsbidrag och utjimning 2002
per invanare

* Resultat i kronor exklusive extraordinira poster 2002 per invénare

De tre forsta variablerna har en direke relation till regelverket som omger
statsbidraget till personalférstirkningar. De tre sista variablerna anvinds for

att kontrollera vilken inverkan den kommunala ekonomin har haft pa de ge-
nomférda personalforstirkningarna. Inledningsvis prévades dven ndgra andra
uppsittningar forklarande variabler. En variabel som utgick pga av bristande
forklaringskraft var ”personaltitheten 2000/2001”. Denna ersattes av den sni-
vare definierade variabeln pedagogisk personaltithet 2000/2001 som visade sig
har en bittre forklaringskraft.

Den statistiska modellen ™ férklarar cirka 16 procent av variationen i perso-
naltithetsforindringen mellan lisiret 2000/2001 och lisiret 2002/2003. Detta
innebir att 84 procent av variationen beror pé andra faktorers inverkan eller
miitfel. En 16-procentig forklaringsgrad brukar normalt betraktas som ganska
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lag". De forklarande variablerna, forutom en, ir “statistiske signifikanta”'® p&

5-procentsnivin. De gir dessutom i forvintad riktning. Sammantaget kan ana-
lysen antas vara robust.

Sjilva tanken med att anvinda en multipel regressionsanalys i detta samman-
hang dr att kunna studera effekten av en faktor medan vi konstanthaller for
inverkan av de andra faktorerna.

Resultaten indikerar att kommuner med dkande elevtal har en ligre 6kning
av personaltitheten dn andra kommuner. I standardiserade matt (Beta) ir
detta den mest betydelsefulla variabeln for personaltithetsférindringen mellan
2000/2001 och 2002/2003. Kompletterande kérningar visar ocksa att kommu-
ner med dkande elevtal i genomsnitt hade en ligre personaltithet i utgdngsliget
(2000/2001) jimfort med kommuner med konstanta eller fallande elevtal.
Detta kan tolkas som att den sistnimnda gruppen gynnas av bidragssystemets
utformning.

Ju hogre pedagogisk personaltithet en kommun hade lisdret 2000/2001,
desto mindre okar personaltithet mellan dren.

Kommuner som omfattas av dtgirder inom Kommundelegationen eller Bo-
stadsdelegationen dkar i mindre grad dn andra kommuner sin personaltithet.

Analysen av de kommunalekonomiska variablerna indikerar att ett positivt
netto i generellt statsbidrag/utjimningsbidrag ger en hogre personaltithetsok-
ning. Aven en kommuns resultat exklusive extraordinira poster har en positiv
inverkan pa personaltithetsokningen. Effekten av skattekraftsvariabeln ir inte
statistiskt sikerstilld, vilket kan forklaras av att denna har stor inverkan pa be-
rikningen av det statliga utjimningsbidraget.

Hur kan véra resultat tolkas? 84 procent av personaltithetsokningen hinfor
sig till andra variabler dn de vi har undersokt. P& grund av den statistiska mo-
dellens lga forklaringsgrad bor vi vara forsiktiga med att dra lingtgdende slut-
satser av var analys, men tendensen ir urskiljbar. Det gir att dra slutsatser bade
om faktorer som faller inom ramen for regelverket och statsbidragssystemets
utformning samt andra kommunalekonomiska faktorer.

Resultaten indikerar att elevtalsutvecklingen och personaltitheten i utgings-
liget verkar dimpande pa en kommuns méjligheter och intresse att genomféra
personalforstirkningar. Regelverket och statsbidragssystemets utformning har

15 Samma forklaringsgrad kunde konstateras Skolverkets delrapport i utvirderingen av statsbi-
draget till personalférstirkningar, sid. 50, 2003-06-26.

16 Signifikanstestet 4r i egentlig mening inte tillimpbart eftersom detta handlar om en totalun-
dersdkning och inte ett stickprov. Det kan emellertid anviindas for att utvirdera sambandens
triffsikerhet.
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alltsd empiriske sett betydelse f6r en kommuns méjligheter att ta del av stats-
bidraget.

Aven det kommunalekonomiska liget har betydelse for kommunernas mojlig-
heter att genomfora personalférstirkningar. Ett negativt ekonomiske resultat
verkar dimpande pé personaltithetsskningen. Kommuner som i4r nettomottagare
av generella statsbidrag och utjimningsbidrag har ocksi genomfért storre per-
sonaltithetsékningar 4n andra kommuner. Totalt sett tyder analysen av de kom-
munalekonomiska faktorerna pa att forsimringar i kommunernas ekonomi ger
dterverkningar ocksa pd satsningarna pd 6kad personaltithet. Olikartad ekono-
misk och demografisk utveckling i kommunerna resulterar i olika méjligheter att
ta del av statsbidraget. I enlighet med tidigare forskning om riktade statsbidrags
effekter, riskerar systemet med et riktat statsbidrag till personalférstirkningar act
bidra till att forstirka, snarare 4n utjimna skillnader mellan kommuner.

For illustrera problemen med statsbidragssystemet kommer vi i nista avsnitt
att nirmare studera de kommuner som inte anvint hela det statsbidrag som
tilldelades f6r personalférstirkningar lisiret 2002/2003.
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Kommuner som tilldelats det sirskilda statsbidraget till personalférstirkningar
skall arligen redovisa till Skolverket vilka dtgirder som vidtagits med st6d av
bidraget. Uppfljningen har tre syften. Den bildar underlag f6r kommunala
och nationella bilder av de genomforda personalf6rstirkningarna. Den an-
viinds for att sprida information till medborgare och massmedia om hur kom-
munerna anvinder de tilldelade bidragen. Slutligen har ocksé uppfoljningen
en kontrollfunktion, genom vilken Skolverket féljer upp kommunens faktiska
kostnader jaimf6rt med tilldelat statsbidrag.

Uppfoljningen av statsbidragets anvindning under ldsdret 2002/2003 visar
att 98 procent av kommunerna anvint hela det tilldelade bidraget for avsett
dndamal. I fem kommuner ir sd inte fallet. Dirfér kommer Skolverket att
halla inne hela eller delar av dessa kommuners statsbidrag vid utbetalningen i
februari 2004. Summan uppgér till 17 073 207 kronor, vilket motsvarar 0,8
procent av de totalt fordelade bidragen under 2002/2003. Orsaken ir att dessa
kommuners kostnader f6r personalforstirkningar understigit tilldelat bidrag.

De kommuner som ir berorda ir: Osteraker, Trosa, Lilla Edet, Mali och

Uddevalla.

Osteraker fick avslag pa sin ansékan om statsbidraget infor lisaret 2001/2002.
Infor ldsdret 2002/2003 inkom kommunen med en ansékan som Skolverket
beviljade (9 209 000 kronor). Statsbidraget beviljades under forutsittning att
personaltitheten 6kade i forhallande till 2001/2002. Osteriker (och Umea)
har alltsd ett annat basar 4n 6vriga kommuner.

Utbetalningen av statsbidraget i februari 2004 kommer att reduceras med
det belopp som ir outnyttjat under 2002/2003. Innehéllandet i4r pa cirka atta
miljoner kronor, vilket motsvarar 87 procent av det tilldelade statsbidraget. I
utgdngsliget (2001/2002) har kommunen en relativt lig personaltithet i jim-
forelse med landets 6vriga forortskommuner. Antalet elever i kommunen 6kar
med 1,5 procent mellan lisdret 2001/2002 och lisdret 2002/2003. Kommu-
nen har sedan ar 2000 brottats med underskott i den kommunala ekonomin.
Detta tillsammans med elevtalsutvecklingen kan antas ha bidragit till att kom-
munen inte fullt ut nyttjat det tilldelade statsbidraget f6r avsett andamal.

Trosa kommun tilldelades infér lisdret 2002/2003 2 667 000 kronor i stats-
bidrag for personalférstirkningar. Trots en totalt sett omfattande satsning
ndr inte kommunen 4nda fram, vilket kan lastas pa den kraftiga 6kningen av
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antalet elever (+7,9 procent) mellan lisiret 2000/2001 och ldsiret 2002/2003.
P4 grund av att kommunen haft kostnader f6r 6kad personaltithet som un-
derstiger det utbetalade statsbidraget kommer utbetalningen av statsbidraget

i februari 2004 att reduceras med cirka 622 000 kronor. Detta motsvarar 23
procent av det tilldelade bidraget under 2003/2003. I jimférelse med andra
”6vriga mindre kommuner” framstir kommunens personaltithet i utgings-
liget som relativt ldg. Under 2002 har Trosa kommun haft svart att nd balans i
den kommunala ekonomin.

Infor lisaret 2002/2003 beviljades Lilla Edet 3 422 000 kronor i statsbidrag
till personalforstirkningar. Eftersom kommunens personaltithet minskar i
relation till ldsiret 2000/2001 kommer en summa motsvarande hela det till-
delade bidraget f6r 2002/2003 att hallas inne i utbetalningen av statsbidraget

i februari 2004. Det 4r andra dret i rad som del av statsbidraget hélls inne

pga av att kommunen haft ligre kostnader in tilldelat bidrag. Jimf6rt med
ovriga industrikommuner har Lilla Edet en relativt 1ig personaltithet i utgings-
liget. Antalet elever har 6kat marginellt mellan lisaret 2000/2001 och liséret
2002/2003. Under ar 2000 och 4r 2001 brottades kommunen med underskott
i sin ekonomi. Detta var emellertid inte fallet under ar 2002.

Mal3 tilldelades 861 000 kronor i statsbidrag till personalférstirkningar infor
lasdret 2002/2003. Kostnaderna for personalforstirkningarna uppgar till 297
839 kronor, varfor 563 161 kronor kommer att héllas inne frin utbetalningen
i februari 2004. Kommunen har i utgingsliget en lig personaltithet jimfért
med andra glesbygdskommuner. Antalet elever minskar marginellt mellan
lisaret 2000/2001 och ldsaret 2002/2003. Kommunens ekonomi har varit
anstringd, frimst under 2001.

Uddevalla tilldelades 11 384 000 kronor i statsbidrag till personalforstirk-
ningar infor lisaret 2002/2003. Kostnaderna for personalférstirkningarna
uppgdr till cirka 6 958 054 kronor, varfor 4 425 946 kronor kommer att hallas
inne i utbetalningen i februari 2004. Kommunen har i utgdngsliget en lig
personaltithet jimfort med andra kommuner i kommungruppen. De ckande
elevtalen kan dock antas inverka negativt pi kommunens méjligheter att ta del
av statsbidraget. Kommunen har ocksé haft problem med ekonomiska under-
skott &r 2000, vilket kan ha inneburit att kommunen hade mer personal 4n
vad budgeten tilltit.
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Lisdret 2002/2003 fanns det cirka 8 500 fler heltidstjanster jamfort med lisdret
2000/2001. Det riktade statsbidraget till personalférstirkningar har finansierat
cirka 5 500 av dessa. 72 procent av forstirkningarna bestar av pedagogisk per-
sonal sdsom ldrare, forskollirare och fritidspedagoger. Resterande 28 procent
bestér av personalgrupper sisom skolskoterskor, kuratorer, psykologer och
elevassistenter.

Foér 2002/2003 fordelade Skolverket cirka 2 miljarder kronor i bidrag till
personalforstirkningar. Kommunernas totala kostnader uppgér till 3,5 miljar-
der kronor.

Huvuddelen av de pedagogiska personalforstirkningarna'” har riktats mot
grundskolan. Gymnasieskolan har i mindre utstrickning fitt del av personal-
forstirkningarna. Det 4r inom sirskolan som den pedagogiska personaltitheten
okar mest. Den pedagogiska personaltitheten i fritidshemmen har diremot
minskat mellan lisdret 2000/2001 och lisaret 2002/2003. I forskoleklassen har
antalet heltidstjinster minskat mellan aren. Antalet elever har dock minskat
i en snabbare take, vilket innebir att personaltitheten har 6kat nigot i denna
verksamhetsform.

Det finns tendenser som tyder pa att kommuner med en relative hog peda-
gogisk personaltithet i hogre utstrickning har satsat pd personalférstirkningar
av den 6vriga personalen. Den hoga personaltitheten kan ju innebira svirigheter
att f3 tag pé lediga ldrarresurser. Det kan ocksd tolkas som att kommunerna
varierar sina personalforstirkningsstrategier med hinsyn till sin personal-
situation. I kommuner med en hog pedagogisk personaltithet kanske satsning-
ar riktade mot andra personalgrupper kan ha en storre betydelse.

Vi har ocksé analyserat ndgra faktorers inverkan pd kommunernas majlighe-
ter att genomfora personalférstirkningar och ta del av statsbidraget. Analysen
indikerar att kommunernas férutsittningar varierar. Till stérsta del forklaras
personalférstirkningarna av faktorer som ligger utanfor statsbidragssystemet,
exempelvis politisk vilja. Tendensen ir att ckande elevtal, hog personaltithet i
utgéngsliget och underskott i den kommunala ekonomin verkar dimpande pa
kommunernas satsningar pd 6kad personaltithet. Med detta finns det en risk
att statsbidragssystemets konstruktion kan forstirka skillnader i kommunernas
forutsiteningar, snarare 4n utjimna dem.

Den kommunala ekonomins utveckling de nirmaste dren 4r mycket viktig
i detta sammanhang. Med férsimrade kommunalekonomiska utsikter skulle
det under normala omstindigheter ha skett nedskirningar pé skolans personal.

17 Pga skillnader i insamlingsmetodik, 4r det inte méjligt att férdela den dvriga personalen pd
de olika verksamhetsformerna.
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Med tillskott i samma storleksordning, men i frinvaro av 6ronmirkning skulle
kommunerna sannolikt ha genomf6rt mindre omfattande personaltithets-
okningar 4n vad som nu har skett. I nuliget maste eventuella besparingar
belasta andra kostnadsslag inom skolan, alternativt genomforas inom andra
serviccomraden. Alternativen ir att hoja skatten eller avgiftsuttaget. Det dispo-
nibla utrymmet f6r dessa atgirder varierar dock mellan kommunerna. En tro-
lig utveckling efter &r 2007, dd 6ronmirkningen av statsbidraget upphdr, 4r att
personaltitheten kommer att minska. Skilen till detta 4r flera. Dels urholkas
virdet av statsbidraget av [6ne- och kostnadsforindringar, vilket innebir att det
ricker till firre drsarbetskrafter. Dels upphér 6ronmirkningen, vilket kan antas
innebira att jimvikten i kommunernas konsumtionsménster férindras. Detta
kan betyda kompensatoriska satsningar pd andra serviceomraden, som under
en tid fite std tillbaka till f6rmén for satsningarna pa 6kad personaltithet inom
skola och fritidshem. Det 4r med andra ord inte sikert om den tidsbegrinsade
satsningen pé 6kad personaltithet i skola och fritidshem kan lyckas bryta den
langsiktiga trenden i riktning mot ett minskat kommunalt serviceutbud'®.

18 Se dven Kommunernas ekonomiska lige, Svenska Kommunférbundet, november 2003, samt
Svenska Kommunférbundets lingtidsutredning.
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Enkel regressionsanalys med personaltithetsforindring 6vrig personal som

beroende variabel

Model R R Square Adjusted R Square | Std. Error of the Estimate
1 371 137 ,134 ,33816
a Predictors: (Constant), Pedagogisk personaltathet 2002/2003
ANOVA
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 5,226 1 5,226 45,705 ,000
Residual 32,818 287 ,114
Total 38,045 288
a Predictors: (Constant), Pedagogisk personaltathet 2002/2003
b Dependent Variable: Personaltéthetsférandring/100 elever évrig personal
Coefficients
Unstandardized Standardized t Sig.
Coefficients Coefficients
Model B Std. Error Beta
1 (Constant) -1,010 241 -4,187 ,000
Pedagogisk ,196 ,029 371 6,761 ,000
personaltathet
2002/2003

a Dependent Variable: Personaltathetsforandring/100 elever 6vrig personal
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