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Forord

Skolverket har regeringens uppdrag att administrera, folja upp och utvér-
dera det sérskilda statsbidraget till personalforstirkningar i skola och
fritidshem. Totalt dr 17,5 miljarder kronor avsatta for andamalet ver
perioden 2001-2007. Statsbidraget &r tankt att ge kommunerna mdjlighe-
ter att forstdrka med 15 000 heltidstjdnster. Malet &r att bidraget skall ge
barn och elever forbattrade mojligheter att nd malen f6r sina utbildningar.
Enligt regeringens planer skall bidraget uppga i det generella statsbidra-
get ar 2007.

Skolverket skall i samband med arsredovisningen arligen avrapportera
hur statsbidraget har anvénts. Avrapporteringen av hur bidraget hade
anvénts under forsta bidragsaret gjordes i samband med arsredovisningen
avseende verksamhetsaret 2002 (februari 2003).

Enligt regeringsuppdraget skall Skolverket avge delrapport av utvérde-
ringen 1 juli 2003 och avge slutrapport 1 april 2007. Utvirderingen foku-
serar dels pd statsbidragets kommunalekonomiska effekter, dels pé per-
sonalforstarkningarnas effekter pa forutsittningarna att nd en hogre mal-
uppfyllelse.

Syftet med foreliggande delrapport ér framst att beskriva inriktning, fra-
gestéllningar och metoder som den planerade utviarderingen skall bygga
vidare pa. I rapporten ges en bild av tidigare forskning om statsbidrags
effekter pa en kommuns utgiftsbeslut samt av forskning om dylika sats-
ningars effekter pa elevers resultat. Vi rapporterar ocksé resultat frdn en
inledande studie av statsbidragets kommunalekonomiska effekter samt en
studie av 20 kommuners motiv och strategier for fordelning av statsbi-
draget. Slutligen diskuterar vi olika riskfaktorer nar det giller kommu-
nernas mojligheter att ta del av statsbidraget. [ samband med detta lyfter
vi dven fram tédnkbara bieffekter samt diskuterar alternativa fordelnings-
modeller for statsbidraget.

I beredningen av foreliggande delrapport har frén Skolverket Per Andre-
asson, Andreas Hermansson och Hans Krantz deltagit. Studien av 20
kommuners motiv och strategier har genomforts av Ola Eriksson och Per
Brodin (Orebro Universitet). Vi vill sérskilt tacka Prof. Em. Ernst Jons-
son som har kvalitetsgranskat och l&dmnat virdefulla kommentarer pa
rapporten.

Andreas Hermansson Hans Krantz
Projektledare Enhetschef



SKOLVERKET
2003-06-26

Sammanfattning

Det 6vergripande syftet med denna delrapport ér att identifiera samt ge
en bild av de viktigaste fragestillningarna i utvirderingen av det sirskil-
da statsbidraget till personalforstérkningar i skola och fritidshem.

Personalforstiarkningarna syftar till att forbéttra elevernas forutséttningar
att na mélen for sina utbildningar. Mot bakgrund av detta ser vi det som
angelédget att fa till stdnd olika studier av personalforstiarkningarnas effek-
ter 1 detta avseende. I rapporten redovisas tidigare forskning inom detta
omréde. Det finns egentligen inga entydiga resultat, men tidigare forsk-
ning visar att resursforstarkningar kan ha positiva effekter pa elevers re-
sultat, sjdlvkansla och motivation. Storst sannolikhet for positiva effekter
uppnas om forstarkningarna riktas mot socialt utsatta grupper och barn
och elever i de tidiga aren. Bést fungerar resursforstirkningarna dé per-
sonalforstarkningarna kombineras med kompetensutveckling av persona-
len. Inom ramen for denna del diskuterar vi ocksa olika metodologiska
problem som illustrerar svarigheterna att beldgga orsakssamband inom
detta omréde.

I rapporten ges en bild av tidigare forskning om vilken inverkan riktade
statsbidrag kan ha pa kommuners utgiftsbeslut. Flera faktorer paverkar
kommunernas mojligheter och intresse att genomfora personal forstark-
ningar. Vi rapporterar resultat fran en inledande kommunalekonomisk
studie med syfte att kartligga tvd viktiga problematiker; regelverkets
konstruktion och kraven pa kommunerna samt kommunernas mojligheter
att bidra med egna medel. Aven tillgingen och efterfragan pa lirare har
betydelse, men detta har inte analyserats ingdende. Vi ser det som viktigt
att 6ka kunskapen om dessa och andra faktorers planerade och oplanera-
de inverkan p4 kommunernas agerande i sammanhanget. Det dr exem-
pelvis viktigt att studera forekomsten av olika typer av bieffekter som
kan kopplas till det aktuella regelverket. Detta dr exempel pa omraden
som bor studeras ndrmare.

Data frén Skolverkets uppfoljning av det forsta bidragsaret (2001/2002)
visar att kommunerna totalt sett har haft kostnader for personalforstark-
ningar om cirka 5 800 heltidstjanster jamfort med l4saret innan. Av dessa
berdknas statsbidraget ha finansierat cirka 2 800. Under det forsta bi-
dragsaret tilldelades kommunerna statsbidrag om ungefér en miljard kr,
men de totala kostnaderna uppskattas till ungefér tva miljarder kr. Sam-
mantaget har kommunerna séledes satsat visentliga egna resurser pé per-
sonalforstarkningar i skola och fritidshem. Bland verksamhetsformerna
har grundskolan fétt den totalt sett storsta delen av resurstillskottet. Totalt
har 2 454 heltidstjanster tillskapats i denna verksamhetsform, varav bi-
draget finansierat cirka hélften av dessa. I forhdllande till antalet elever
har sédrskolan fitt mest resurser. Noterbart ar att forhallandevis lite resur-
ser har kommit fritidshemmen till del.
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Till 68 procent bestar personalforstarkningarna av pedagogisk personal,
sdsom ldrare. Resterande 32 procent bestar av satsningar pa elevvards-
personal och dvrig personal sdsom elevassistenter.

I rapporten ges en bild av hur kommuner med sarskilt undantag fran kra-
vet pa att statsbidraget skall anvéndas till 6kad personaltithet har anvant
detta.

Genom den inledande kommunalekonomiska studien visar vi att utveck-
lingen av elevtalen och personaltitheten vid det s.k. basaret (2000/2001)
har betydelse for kommunernas mojligheter att ta del av statsbidraget.
Personaltétheten for olika typer av kommuner varierar i utgangslaget.
Statsbidraget har inte bidragit till att denna variation har minskat, snarare
tvartom. Vi avser att folja denna utveckling och ndrmare studera skilen
till detta.

I var analys av olika risker finner vi skil att anta att kommunernas fram-
tida finansiella situation kan ha stor inverkan pd kommunernas mojlighe-
ter och intresse att genomfora personalforstirkningar. Var analys av det
forsta bidragséret pavisar emellertid inte ndgon sddan effekt under det
forsta dret med bidraget. Under kravet pd balans mellan intékter och
kostnader, resonerar vi om risken for bieffekter, sisom att kommuner
med dilig ekonomi som vill genomf6ra personalforstarkningar, méste
spara i andra delar av kommunen, genomfora skattehdjningar eller 6ka
underskotten.

I rapporten redovisas resultat fran en sirskild studie av 20 kommuners
motiv och strategier for hantering av statsbidraget. Ett tydligt resultat i
studien dr att kommunerna i stor utstrickning satsat resurser pd elever 1
behov av sdrskilt stod. Generellt sett dr variationen mycket stor vad géller
de behov och atgirder som kommunerna identifierat i ans6kningar och
uppfoljningar. Parallellt med, och till viss del kopplat till personalfor-
starkningarna pagér olika typer av utvecklingsinsatser med syfte att kom-
petensutveckla personalen och utveckla bade undervisningens former och
organisation. Ett 6kat fokus pa virdegrundsarbetet och sprak- och skriv-
traning kan ocksa skonjas. Det finns ocksa exempel pé insatser som syf-
tar till att forstirka kommunernas kvalitetsarbete och styrning. Det finns
inga tydliga tecken pa att kommuner som till de yttre omstandigheterna
liknar varandra, ockséa liknar varandra i de beskrivna behoven eller i valet
av atgirder. Istéllet pekar studien pa att kommunens organisationsmodell
samt prioriteringar som gors av de kommunala forvaltningstjdnstemén-
nen kan ha en storre betydelse i detta avseende. Ett intressant, men ej till
fullo sdkerstallt resultat, ar att lite mer dn hélften av de 20 kommunerna i
urvalet angett att maluppfyllelsen har 6kat under lasaret 2001/2002.
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Skolverkets uppdrag

Riksdagen har med anledning av regeringens forslag i budgetpropositio-
nen for budgetéret 2001 beslutat att infora ett séarskilt statsbidrag riktat till
skola och fritidshem med syfte att 6ka personaltdtheten. Avsikten med
bidraget ér att skapa forutsdttningar for att forbéttra verksamheternas
resultat i forhallande till mal uttryckta i ldroplan och kursplaner. Bidraget
skall foretradesvis anvindas till personalforstarkningar, fler vuxna, som
ar strategiska for att nd en 6kad maluppfyllelse. Kommunerna bestimmer
emellertid sjédlva vilka personalkategorier som de avser att anvinda de
utdkade resurserna till.

Mellan 2001 och 2006 har totalt 17,5 miljarder kronor avsatts for d&nda-
maélet. Regeringens mélséttning dr att medlen skall ge kommunerna mgj-
lighet att anstilla ytterliggare 15 000 personer i skola och fritidshem.
Medlen tillfors stegvis, med borjan pé en miljard kronor for l4séret
2001/2002. Lasaret 2005/2006 nér bidraget en niva pa fem miljarder kro-
nor. Enligt regeringens plan skall bidraget ingé i1 det generella statsbidra-
get frdn och med 2007.

Skolverket har av regeringen tilldelats uppdraget att administrera, f6lja
upp och utvirdera bidraget. Enligt uppdraget skall utvarderingen delrap-
porteras 1 juli 2003 och slutrapporteras i april 2007. Detta &r den forsta
delrapporten.
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Bakgrund

Kostnaderna for den svenska skolan som andel av BNP ér internationellt
sett hoga. I Sverige ldggs nirmare sju procent av BNP p4 utbildning'.
Skillnaden gentemot andra lédnder kan till en del forklaras med att i Sve-
riges skolkostnader ingér sddant som inte finns 1 alla andra lander eller
som bekostas av andra, som skolmaéltider och elevvard. Men dven vid en
jamforelse av larartdthet ligger Sverige relativt hogt. Monstret ar det-
samma som tidigare, med en relativt hog lérartéthet nar det géller grund-
skolan, frimst de forsta sex aren, men en placering nagot under genom-
snittet pd gymnasieniva. Det dr stora skillnader mellan OECD-lénderna
ndr det giller hur resurserna fordelas mellan olika delar av utbildningen.
Flera lander ldgger mest resurser pa eleverna pa gymnasieniva, medan
Sverige lagger mest pa grundskoleniva.

Statliga resurser till skolan

Metoderna for fordelning av resurser till skolsektorn har genomgatt om-
fattande fordndringar under 1990-talet. Innan 1991 var skolans finansiella
system uppbyggt med en miangd olika statliga specialdestinerade statsbi-
drag. Storleken pa dessa bestdmdes av en médngd olika kriterier och re-
gelverk som tog fasta pa kommunens strukturella, forviantade kostnads-
bild och inte den faktiska. De statliga bidragen tickte cirka hélften av de
totala kostnaderna for skolan. Kommunerna stod for den resterande de-
len. Lirarna var statligt anstéllda.

I och med att styrsystemet for skolan avreglerades och decentraliserades
genom riksdagsbeslut 1991 har manga beslut om resursférdelningen till
och inom skolan flyttats till den kommunala nivan. Med detta ersattes det
detaljreglerade systemet av ett sektorsbidrag som i sjdlva verket var en
behovsrelaterad fordelningsmodell. Aven om staten fortfarande hade
stort inflytande dver resurserna, var detta ett tydligt steg mot en uppdel-
ning av ansvaret for skolan mellan stat och kommun. Den 6kade decent-
raliseringen tinktes ge storre lokalt inflytande dver anvéndningen av sko-
lans resurser.

Redan 1993 upphdrde detta system och istéllet infordes ett system med
generella statsbidrag och utjamningsbidrag. Statens direkta inflytande
over skolans resurser minskade ddrmed och flyttades dver till kommu-
nerna som nu sjdlva fick ange storleken pé skolans resurser och hur de
skulle anvéndas.

Extra generella statsbidrag

I den ekonomiska varpropositionen 1996/97* gjorde regeringen bedém-
ningen att kommuner och landsting vid oférdndrade nominella statsbi-
drag skulle tvingas till omfattande besparingar for att klara av balanskra-

! Uppgiften avser 1999 och omfattar alla nivder av utbildningssystemet.
? Proposition 1996/97:150, bilaga 3, s. 210
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vet ar 2000. I syfte att forhindra en sddan utveckling foreslog regeringen
att statsbidragen skulle hojas fran ar 1997 och framat. Ytterliggare ett
motiv var att mojliggdra en satsning pa kvalitet inom vard, omsorg och
skola. Jamfort med 1996 avsag regeringen att detta skulle ge ytterliggare
fyra miljarder till kommuner och landsting under 1997. Resursen skulle
dérefter stegvis 0ka och ar 2000 berdknades 6kningen uppga till 21,3
miljarder kronor jaimfort med 1996. De 6kade statsbidragen forviantades
ge Okad sysselsittning i den kommunala sektorn, bland annat 1 skolan.
Skolverkets uppféljning3 av det extra statsbidraget visade att effekten pé
den pedagogiska personaltitheten i grundskolan var forhéllandevis liten
jamfort med storleken pa tillskottet. Extraresursen har haft ett storre ge-
nomslag pa larartitheten i gymnasieskolan.

Utveckling av larartathet 1990-2001

Under 1990-talets ekonomiska kris minskade de reala resurserna till den
svenska skolan. Stora delar av den offentliga sektorn alades sparbeting
och tvingades att pa olika sétt anpassas till ett fordndrat samhéllsekono-
miskt klimat. Resursminskningarna sammanf6ll med en tid da huvud-
mannaskapet for skolans personal decentraliserades frén staten till de
kommunala huvudménnen. En annan betydelsefull strukturell fordndring
var det 6kade antalet skolor med fristaende huvudman®.

Mellan 1992/1993 och 2000/2001 6kade antalet elever i grundskolan frn
887 000 till 1 052 000, vilket motsvarar en 19-procentig 6kning. Under
huvuddelen av samma period minskade antalet tjanstgorande lirare fran
87 900 lasaret 92/93 till 84 900 lasaret 98/99 (- 3 %). Lasaret 2001/2002
hade antalet larare okat till 93 000.

Antalet larare per 100 elever i grundskolan har under perioden 1992-
2001 minskat fran 8,7 till 7,8.

Ett ndra forbundet métt fingar denna utveckling. Uttryckt i fasta priser
minskade undervisningskostnaden per elev med nédstan 20 procent mellan
1991 och 1996. Fran och med 1997 har denna kostnad rligen okat, vilket
har foljt utvecklingen i kommunernas ekonomi’. Kostnadsékningen kan
delvis forklaras av ett okat antalet larare, men ocksa av en hogre 16nedk-
ningstakt for ldrare. Larartdtheten har emellertid inte 6kat i takt med de
okade kostnaderna. Detta eftersom antalet elever i grundskolan har dkat i
samma takt. Verksamhetséret 2001 var undervisningskostnaden per elev
fortfarande ligre n 1991°.

Nirmare hélften av skolans totala kostnader ar kostnader for arbetskraft,
alltsa direkta utgifter for att bedriva undervisning. Skolans kvalitet &ar
ndra forbunden med tillgdngen pa personal. Enligt Skolverkets jamforel-
setal for verksamhetsédret 2001 géar det i genomsnitt 7,8 larartjénster per

? Tredje avrapportering om hur det extra statliga resurstillskottet paverkar skolans ut-
veckling och kvalitet, Skolverket, 2001

* Antalet 5kade fran 94 st. hosten 1991 till 296 hosten 1997.

5 Svenska Kommunférbundet, Kommunernas ekonomiska liage, mars 2002, s. 3

6 Jamforelsetal for huvudman, rapport 217, Skolverket, 2002, s. 20
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100 elever i grundskolan. Beskrivet med det lite bredare mattet pedago-
gisk personal ar siffran 8,1 per 100 elever.

Dessa matt, och darmed kanske skolans kvalitet, varierar emellertid be-
tankligt mellan olika delar av landet. I den larartdtaste kommunen gar det
10,5 larartjanster per 100 elever. I kommunen med ldgst ldrartéthet gar
det 6,5 ldrartjanster per 100 elever. Betraktat genom Svenska Kommun-
forbundets indelning, framtrader intressanta skillnader mellan olika typer
av kommuner. Hogst larartithet har glesbygdskommuner och storstdder.
Lagst ar larartdtheten i forortskommuner. Mojligheterna att bedriva en
likvardig undervisning torde till del bero pa dessa omstindigheter.

Gymnasieskolan har i forhallande till grundskolan haft en motsatt
utveckling. Under perioden 92/93 till 00/01 har antalet elever varit for-
héllandevis konstant. Det har legat mellan 305 000 till 314 000. Under
den aktuella perioden har antalet tjinstgorande larare har pendlat mellan
29 000 till 30 000. Mellan 97/98 och 00/01 har larartdtheten per 100 ele-
ver okat fran 7,1 till 7,9, sett enbart till de kommunala skolorna. Gymna-
sieskolans ldrartithet har alltsd inte forsdmrats, utan snarare visentligen
forbattrats 1 detta avseende.

Skolans resultat

Regeringens uttalade ambition med det sdrskilda statsbidraget till perso-
nalforstarkningar &r att det skall leda till béttre forutsdttningar for barn
och ungdomar att nd mélen for sina utbildningar. Det kan dérfor vara
intressant att redovisa en bild av skolans resultat och hur dessa har ut-
vecklats de senaste aren.

Grundskolan

Slutbetyg enligt det mal- och kunskapsrelaterade systemet delades ut for
forsta gdngen védren 1998. Infor urvalet till gymnasieskolan berdknas
elevernas meritvérde, vilket utgors av summan av betygsvirdena for ele-
vens 16 bista betyg. Det hogsta mdjliga slutbetyget ar 320 meritpodng.

Det genomsnittliga meritvardet for de drygt 100 000 elever som gick ut
grundskolan véren 2002 var 204,6. Detta dr en 6kning jamfort med 2001,
da det genomsnittliga meritvéardet var 202,9. Det genomsnittliga merit-
véardet 1998 var 201,2. Mitt pd detta vis kan alltsa skolans resultat ha
forbattrats mellan 1998 och 2002.

Bakom dessa siffror finns det emellertid skillnader mellan olika grupper
av elever.

Flickor har generellt sett béttre betyg &n pojkar. Varen 2002 var det ge-
nomsnittliga meritvérdet for flickor 215,6 och for pojkar 194. Bada grup-
pernas resultat forbéttras 1 jamforelse med varen 2001; pojkarnas forbétt-
ring var lite storre &n flickornas. Véaren 2001 var det i endast sex kom-
muner som pojkar hade bittre genomsnittliga meritvéirden 4n flickor.

Betygsstatistiken for varen 2002 visar likasé att elever med utldndsk bak-
grund hade nagot béttre resultat &n vad motsvarande grupp hade varen
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2001. Dessa elever 6kade sina betygsmedelvarden fran 185,7 till 188
meritpodng. Statistiken visar att skillnaderna mellan elever med svensk
bakgrund och utldndsk bakgrund &r mycket stora. Bland elever som in-
vandrat sent dr det ménga som inte nar upp till kraven for godkand.
Bland elever som invandrade 1999-2002 saknar 66,2 procent ett eller
flera &mnesbetyg.

Vad giller andelen elever som slutar grundskolan med fullstdndiga betyg
har situationen arligen forsdmrats, fast ett trendbrott kan skonjas. 1998
slutade 20,4 procent av eleverna grundskolan utan att ha natt godként i ett
eller flera av grundskolans @mnen. Varen 2002 hade denna andel okat till
25,4 procent av eleverna. Detta innebér forvisso ér liten forbattring jam-
fort med varen 2001 da 25,7 procent av eleverna inte nadde malen i alla
amnen.

Varen 2002 var det ocks4 en litet storre andel’ av eleverna som klarade
intrddeskraven till gymnasieskolans nationella program. Kravet &r att
eleverna skall vara godkénda i svenska, engelska och matematik.

Gymnasieskolan

Betygsstatistiken for varen 2002 visar att det &r en oforédndrat hog andel
av eleverna som borjar i gymnasieskola som inte slutfor studierna och
inte far slutbetyg. Av de som borjade gymnasieskolan hosten 1999 fick
65 procent slutbetyg inom tre ar. Av de som borjade hosten 1998 fick 64
procent slutbetyg inom tre ar och 73 procent inom fyra ar.

Elever pa det individuella programmet far slutbetyg fran gymnasieskolan
1 mindre omfattning &n elever pa nationella och specialutformade pro-
gram och det tar ocksa ldngre tid for dem att ta sig igenom utbildningen.
18 procent av de som borjade pa det individuella programmet 1997 fick
slutbetyg inom fyra ar.

Samtidigt fortsétter den positiva betygstrenden med négot hogre medel-
betyg, fler som har grundliggande behorighet till hogskolan och farre
som har betyget icke godkénd péa nagon eller nagra kurser. Den genom-
snittliga betygspodngen var 13,8 varen 2002 jaimfort med 13,7 varen
2001. Detta matt avslojar inte variationen mellan olika gymnasiepro-
gram. P4 det naturvetenskapsprogrammet var de genomsnittliga betygs-
podngen 15,4, medan eleverna pa fordonsprogrammet hade ett genom-
snittligt podng om 11,5.

Av de elever som fick slutbetyg varen 2002 var det 86 procent som upp-
nddde grundldggande behorighet for hdgskolestudier. Detta dr en 6kning
med en procentenhet jAmfort med varen 2001, och en 6kning med fyra

procent jamfort med det forsta ret med det nya betygssystemet 1996/97.

7'89,5 procent varen 2002 mot 89,2 procent varen 2001



SKOLVERKET 12
2003-06-26

Situationen i fritidshemmen

Under senare delen av 1990-talet har forskoleverksamhet och skolbarns-
omsorg overforts fran den sociala sektorn till utbildningssystemet. Fri-
tidshem och forskoleklass har ndrmare integrerats med skolan och lyder
under samma ldroplan. Parallellt har verksamheternas forutsattningar
fordndrats patagligt. Hela sektorn har, i likhet med andra kommunala
verksambheter, tilldelats mindre resurser, vilket bland annat resulterat 1
storre barngrupper och lagre personaltithet.

P& nationell niva kan man se ett visst samband mellan den férsdmrade
personaltitheten och 1990-talets kraftiga utbyggnad av férskola och fri-
tidshem. Under stora delar av 1990-talet hade ménga kommuner svért att
mota den stora efterfragan pa forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg,
och som en direkt f61jd dérav borjade personaltitheten att minska.

Enligt resultaten fran en enkit som Skolverket gjort, har ménga fritids-
hem grupper pa mellan 40-50 barn. Fritidshemmens personaltithet har
halverats i ett 10 ars perspektiv.

Fritidshemmen karakteriseras av stora variationer bade vad det géller
gruppstorlek, personalens utbildningsniva och personaltéthet. Skillnader-
na mellan kommunerna nér det giller gruppstorlek och personaltéthet ér
tre gdnger hogre 1 fritidshemmen 4n 1 férskolan. Det dr svart att motivera
eller forklara vad dessa skillnader kan bero pa. De stora grupperna for-
svarar 1 manga fall arbetet med att erbjuda barnen stimulerande fritidsak-
tiviteter.

Erfarenheter fran forskning visar att gruppstorlek och personaltither pa-
verkar kvaliteten i fritidshemmen. Samtidigt finns en rad andra faktorer
som ocksé dr betydelsefulla i ssmmanhanget, framfor allt barngruppens
sammansittning, personalens kompetens och lokalernas storlek och be-
skaffenhet. Olika strukturella faktorer samspelar pa ett komplext sétt.
Forutsittningarna for att bedriva en bra verksamhet torde forsamras med
storre grupper.

Fritidshemmen har paverkats negativt av att gruppstorlekarna har dkat
under 1990-talet, men det ar svért att entydigt sla fast hur mycket verk-
samheterna har péverkats. Laroplanerna tydliggoér personalens ansvar for
varje enskilt barns utveckling och larande. Barns olika behov och forut-
sattningar skall vara en grund for hur verksamheterna utformas. Manga
barn och fa vuxna i en grupp kan gora det svarare att arbeta efter laropla-
nernas intentioner, som exempelvis att utveckla barns inflytande, ta hin-
syn till barns individuella behov och framja respekt och hidnsynstagande.

Lag personaltithet och stora grupper kan ha negativa effekter pa barns
sprakutveckling och samspelet mellan barn och vuxna. De yngsta bar-
nens identitetsutveckling kan ta skada. Stora grupper kan ocksa ha nega-
tiv inverkan pa hur relationerna mellan barnen utvecklas och bidra till
okad stress bland barn och personal. Gruppernas storlek har ocksé bety-
delse for ljudnivan. En slutsats som kan dras utifran forskningen &r att
gruppstorlek har storre betydelse for kvaliteten @n personaltédthet, d v s
mindre grupper dr att foredra framfor storre med samma personaltéthet.
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Svensk och internationell forskning tyder ocksa pa att vissa kategorier -
bl. a. yngre barn, barn i behov av sérskilt stod och socialt missgynnade
barn - gynnas mer dn andra av att vara i mindre grupper.

13
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Faktorer med betydelse for en dkad personaltathet

Det finns flera faktorer med betydelse for att en varaktig 6kning av per-
sonaltédtheten skall kunna komma till stand i skola och fritidshem. Vi har
avgransat var framstdllning till primért tre faktorer: statsbidragets kon-
struktion, kommunernas mojligheter att bidra med egna medel samt till-
géngen och efterfragan pé larare.

Statsbidragets konstruktion och krav pa kommunerna

Regelverkets konstruktion dr en viktig faktor for kommunernas majlighe-
ter att 6ka personaltétheten i skola och fritidshem. Vi redogdr darfor for
nagra huvudpunkter i1 aktuella forordningar och foreskrifter.

En kommun kan f3 statsbidrag till kostnader for personalforstiarkningar i
forskoleklassen, grundskolan, sérskolan, fritidshemmen och gymnasie-
skolan. Med personalforstiarkning avses en 0kning av antalet heltidstjins-
ter per 100 barn/elever. Kommuner som vill ha del av statsbidraget skall
arligen ansoka om detta hos Skolverket. Statsbidrag ldmnas for ett bi-
dragsar i sdnder. Med bidragsar avses perioden 1 juli-30 juni nista kalen-
derar. Statsbidrag betalas ut med hélften i september och hélften i februa-
ri.

Infor varje ansdkningsomgéang berdknar Skolverket en bidragsram som
sétter en begriansning for det belopp en kommun kan anséka om. Bi-
dragsramens storlek bestims av kommunens invanarantal i dldersgruppen
6-18 ar kalenderaret fore bidragsaret.

Statsbidraget skall ldmnas under forutséttning att bidraget anvénds for
personalforstirkningar som syftar till att ge barn och ungdomar dkade
mdjligheter att nd mélen for utbildningen eller verksamheten. Bidraget
far dven anvindas dels for att 6ka personaltdtheten i kommuner med vi-
kande elevunderlag, dels for att motverka en minskning av personaltéthe-
ten 1 kommuner som har fatt bidrag fran anslaget Bidrag till sérskilda
insatser i vissa kommuner och landsting® (Kommundelegationen, Bo-
stadsdelegationen eller Statens bostadsndmnd). Fran och med bidragsaret
2004/2005 upphor undantaget om krav péa okad personaltdthet for kom-
muner som dr foreméal for atgirder i Kommundelegationen.

Kravet ar att kommuner som tagit del av bidraget skall 6ka personaltithe-
ten jAmfort med l4dsaret innan det forsta bidragsaret. For huvuddelen av
kommunerna innebdr detta att personaltitheten vid de framtida bi-
dragséren skall vara hogre dn 14sdret 2000/2001. Om personaltitheten
sjunker under denna niva har kommunen inte rétt till statsbidraget.

Kommuner med stigande elevtal méste satsa egna medel for att ha ritt till
hela bidragsramen. Om vi antar att antalet elever 6kar med tva procent
frén ett bidragsar till ett annat, maste kommunen med egna medel 6ka

¥ Se nista avsnitt om kommunernas méjligheter att bidra med egna medel.
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antalet anstédllda med tva procent. Satsningar for att 6ka personaltdtheten
utover denna niva ger kommunen rétt till hela eller del av bidragsramen.

For kommuner med sjunkande elevtal &r situationen den omvinda. Anta
att antalet elever sjunker med tva procent och kommunen behaller nivén
pa personalstaben under det aktuella bidragsaret s& som den var under
2000/2001. Detta ger en 6kning av personaltidtheten pa tva procent, vilket
ger rétt till hela eller del av bidragsramen. Normalt riacker bidragsramen
till nettoanstéllningar dven 1 dessa kommuner.

Kommunerna kan ocksé vilja att anvdnda bidraget till personalforstirk-
ningar 1 fristdende skolor beldgna i kommunen, samt 1 gymnasieférbund
eller gymnasieskola med gemensam namnd.

En kommun som har tagit del av bidraget skall arligen till Skolverket
redovisa de atgirder som vidtagits under det gdngna bidragséret med stod
av bidraget. Om en kommun inte genomfor de atgirder for vilka statsbi-
drag har ldmnats far Skolverket besluta att bidrag helt eller delvis skall
hallas inne frdn kommande utbetalningar.

Kommunernas mojligheter att bidra med egna medel

Cirka hilften av kommunernas totala kostnader utgdrs av arbetskrafts-
kostnader. Tillstdndet i den kommunala ekonomin har dirfor stor bety-
delse for kommunernas mdjligheter att anstilla personal.

Statsmakterna har pé olika vis valt att paverka kommunernas ekonomiska
utrymme och sjdlvbestimmande. De statliga finansiella styrmedlen bestar
av det generella statsbidragssystemet, utjimningssystemet, det kommu-
nala balanskravet och inréttandet av sirskilda delegationer, samt diverse
specialdestinerade statsbidrag. Aven faststillandet av regler och normer
har en kommunalekonomisk betydelse.

Det i sdrklass tyngsta intéktsslaget utgors av skatteintdkter, vilka motsva-
rar 67 procent av kommunernas totala intdkter. Det generella och det
aldersrelaterade statsbidraget motsvarar tillsammans elva procent av
kommunernas intékter, medan de specialdestinerade statsbidragen mot-
svarar 3,2 procent’. Under de senaste aren har de specialdestinerade bi-
dragen Okat i omfattning, men deras andel &r fortfarande relativt liten 1
forhéllande till de totala kostnaderna for de kommunala verksamheterna.
De specialdestinerade bidragens kommunalekonomiska betydelse forvin-
tas att 0ka ytterliggare i takt med inférandet av maxtaxa i barnomsorgen
och édldreomsorgen samt den stegvisa 6kningen av medlen for personal-
forstarkningar i skola och fritidshem.

Béde &r 2000 och &r 2001 uppvisade kommunsektorn ett samlat positivt
resultat. Under 2002 bréts den positiva utvecklingen nér kostnaderna
borjade dka i snabbare takt dn intdkterna. Kostnaderna forvéntas fortsétta
Oka 1 en relativt snabb takt under de ndrmaste aren, framfor allt beroende
pa okade lonekostnader.

? Kommunernas ekonomiska lige, Svenska Kommunforbundet, 2002
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Svenska KommunfSrbundets sammanstillning' visar att tva av tre kom-
muner visar ett overskott for 2002, medan en tredjedel visar underskott.
Om prognosen skulle omvandlas i utfall, skulle detta innebira ett negativt
trendbrott 1 utvecklingen av kommunernas ekonomi. En stor andel av
kommunerna gor saledes bedomningen att de kommer ha svért att mota
det statliga kravet pa balans mellan intdkter och utgifter.

Kommunernas ekonomiska resultat forsdmrades under 2002. Det samla-
de resultaten fore extraordindra poster blev ett dverskott pa 0,8 miljarder
kronor, vilket dr 3,9 miljarder ligre &n 2001'". Enligt Svenska Kommun-
forbundet dr den framsta orsaken till forsdmringen en stark 6kning av
personalkostnaderna. Personalkostnaderna har 6kat med sex procent,
vilket delvis forklaras av ett 6kat antal rsarbetare samt att 16nenivan har
okat forhdllandevis mycket.

Svenska Kommunforbundets bedomning av perioden fram till 2006 &r
kostnaderna for kommunernas verksamhet kommer att 6ka vésentligt,
samtidigt som intdkterna véxer i en lagre takt, vilket leder till fortsatta
kommunala balansproblem. I férbundets prognos, redovisad i april 2003,
berédknas att det samlade underskottet ar 2006 kan komma att uppga till
12 miljarder kronor.

Forbundets beddmning &r att den kommunala sektorn stér infor betydan-
de utmaningar nir det géller att klara de gemensamma vélfardsatagande-
na under rddande demografiska och ekonomiska forutséttningar. Risken
ar stor for att en nddvindig omstillning kan komma i en kombination av
skattehdjningar och ambitionsminskningar inom ménga omraden.

Balanskravet

I propositionen Den kommunala redovisningen'” foreslog regeringen att
ett lagreglerat krav pa ekonomisk balans skulle inféras for kommuner
fréan &r 1999. I varpropositionen 1997" foreslogs en dndrad tidpunkt si
att kravet skulle tillimpas forsta gangen ridkenskapsaret 2000. Balanskra-
vet innebdr att en kommuns budget fran och med ar 2000 maste uppréttas
sé att intdkterna dverstiger kostnaderna. Ett eventuellt negativt resultat
vid rdkenskapsérets slut skall aterstillas inom tva ar. Balanskravet skall
ses som ett instrument for att forhindra en fortlopande urgropning av
kommunernas ekonomi.

Kommundelegationen och Bostadsdelegationen

Regeringen beslutade under hdsten 2000 att bevilja bidrag till kommuner
med en svar ekonomisk situation vars ansokningar beretts av Kommun-
delegationen. I 6verenskommelsen tar sig kommuner att sédnka sin brut-
tokostnadsniva med ett visst belopp och uppna ekonomisk balans. Vilka

1 Kommunernas ekonomiska lidge, Svenska Kommunforbundet, april 2003
11 :1.-
ibid
12 prop. 19996/97:52
1 prop. 1996/97:150
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atgdrder respektive kommun vidtar for att sdnka sina bruttokostnader
bestimmer de sjdlva.

Kommundelegationen har i uppdrag att - infor regeringens beslut - bere-
da drenden om ett eventuellt ekonomiskt stdd till de kommuner och
landsting som har svart att anpassa verksamheten till de ekonomiska ra-
marna. Problemen kan exempelvis vara till f61jd av en svag ekonomisk
tillvixt 1 regionen, negativ befolkningsutveckling, obalanser i élders-
strukturen eller stora behov av infrastrukturinvesteringar och som redan

ligger pa en hog skatteniva'®.

Kommundelegationen skall, tillsammans med respektive kommun eller
landsting, ta fram forslag till atgdrder for att na ekonomisk balans. Det
kan vara friga om olika typer av rekonstruktiva dtgirder, exempelvis
omstruktureringsinsatser. | ett forslag till 6verenskommelse - som sedan
skall godkdnnas och beslutas av regeringen - skall villkoren for ett even-
tuellt stod anges. En forutséttning for stod dr att forslaget till dverens-
kommelse har godkénts av kommun-/landstingsfullméktige'.

Regeringen har dven inréttat ett statligt stod i syfte att motverka att en
kommun pa grund av ataganden for boendet inte kan fullgdra sina eko-
nomiska forpliktelser'®. Med ataganden for boendet avses en kommuns
ataganden, direkt eller indirekt, for ett bostadsforetag over vilket kom-
munen har bestimmande inflytande, samt en kommuns borgensédtagan-
den for enskilda bostadsrittsforeningar inom kommunen som erhéllit
statligt reglerat bostadslan eller erhallit bidrag enligt férordningen
(1991:1933) om statligt rintebidrag for ny- och ombyggnad av bostéder.

Tillgang och efterfragan pa larare

En viktig faktor i den framtida utvecklingen av personaltitheten ar till-
gangen pa personal. Den prognostiserade tillgangen paverkas av forvin-
tade pensionsavgangar, antalet nybdrjare vid ldrarutbildningar och beni-
genheten att faktiskt borja som, eller fortsdtta som ldrare.

Grundskolan

Det berdknade behovet av grundskolldrare for ak 1-7 skall enligt progno-
serna plana ut och sedan minska. Behovet av larare for ak 4-9 blir som
hogst laséret 2004/2005, dé det berdknas vara 14 procent hogre dn 1997.
Fram till 2012 minskar behovet igen, da det antas vara &tta procent l4gre
dn 1997. Under de ndrmaste dren dkar behov av ldrare mer én tillgdngen
och antalet obehoriga ldrare i grundskolan berdknas darfor oka.

" Pressmeddelande 1999-08-19, Regeringskansliet
" ibid
' SFS nr: 1998:666
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Gymnasieskolan

Antalet elever 1 gymnasieskolan berdknas 6ka med 29 procent fram till
2008 jamfort med 1999. Samtidigt med denna 6kning véntas stora pen-
sionsavgangar bland gymnasieskolans ldrare. Antalet nyutexaminerade
larare forvéntas inte ricka till for att ticka behovet. Bristen pa behoriga
larare forvéntas darfor oka.

Totalt sett kommer denna utveckling sannolikt att fa tva avldsbara effek-
ter. Dels kan 16nerna for kvalificerad personal inom skolsektorn forvén-
tas 0ka i snabbare takt relativt l16nerna i andra sektorer och dels kan ande-
len outbildad personal i sektorn véntas dka.

En ndrmare redogorelse for den prognostiserade tillgdngen och behoven
ges 1 Skolverkets PM ’Statistik och prognoser om lédrare 1 grund- och
gymnasieskola” frén 2002.
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Tidigare forskning och
statsbidragets tankbara effekter

Det hér kapitlet syftar till att kartldgga frdgestdllningar och metoder som
kan hjélpa oss att ldgga upp studier av det sédrskilda statsbidraget till per-
sonalforstarkningar. Utgdngspunkten &r forskningen kring statsbidrags
stimulanseffekter och krig sambandet mellan resurser och resultat. Vi
kommer avslutningsvis att belysa och diskutera statsbidragets tankbara
effekter och forutséttningarna for att utviardera dessa.

Statsbidrags stimulanseffekter

Vad siger tidigare forskning om specialdestinerade statsbidrags effekter
p& kommuners utgiftsbeslut'’?

Lat oss anta att staten infor ett statsbidrag till en viss kommunal service.
Detta medfor att den del som en kommun maste finansiera med egna
medel sjunker. Statsbidraget sdnker alltsa det pris som kommunen maste
betala for tjdnsten. Prissdnkningen kan stimulera kommunen att 6ka ut-
budet av den statsbidragsberittigade servicen pa tva sitt.

Om kommunen tillhandahéller samma volym av tjidnsten som tidigare,
okar kommunens inkomster med det statsbidrag den hér ritt till. Genom
denna s.k. inkomsteffekt kan kommunen antingen 6ka utbudet av den
statsbidragsberittigade tjdnsten, eller nigon annan tjinst. Vid en positiv
inkomsteffekt, 6kar kommunen utbudet av den bidragsberittigade tjans-
ten. Om utbudet inte 0kar, sa ersétter statsbidraget ddremot bara motsva-
rande andel av kommunens egna medel. Statsbidraget har darfor ingen
effekt pa utbudsnivan.

Substitutionseffekten verkar normalt i den andra riktningen. Genom att
priset pé tjdnsten sinks, relativt andra kommunala nyttigheter, stimuleras
kommunen att satsa forhallandevis mer av egna medel pa den prissénkta
tjansten. Ju mer priskénslig kommunens efterfrdgan r, desto storre dr
substitutionseffekten.

I fallet med statsbidraget till personalforstarkningar finns det inte nigot
handlingsutrymme for kommunen &n att anvinda statsbidraget till annat
an okad personaltithet. D& verkar alltsa bara substitutionseffekten.
Kommuner som ir foremal for dtgirder i den sk. Kommundelegationen
och Bostadsdelegationen &r i dagsldget undantagna fran kravet pa 6kad
personaltithet. I dessa kommuner kan alltsd bade inkomst- och substitu-
tionseffekten verka.

' Dessa delar baserar sig pa prof. em Ernst Jonssons utredning om forutsittningarna for
att utvdrdera statsbidraget till personalforstarkningar i skola och fritidshem, februari
2002
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Teoretiskt sett kan specialdestinerade statsbidrag verka stimulerande pé
en kommuns utgiftsbeslut. Omfattande empirisk forskning, fraimst 1 USA
och Storbritannien har sokt att belysa dessa effekter. En rad utvérderingar
av specialdestinerade bidrags effekter har gjorts dven i1 Sverige.

Forskningen har visat att specialdestinerade statsbidrag tenderar att for-
dndra kommunens preferenser till forman for det bidragsberittigade om-
radet. Ju hogre grad utgiften finansieras med statsbidrag, desto storre &r
stimulanseffekten. Vad giller statsbidraget till personalforstarkningar
handlar det om stimulanseffekter pa marginalen. Detta eftersom kommu-
nen maste utdka personaltitheten frén en niva, upp till vilken kommunen
helt finansierar med egna medel. Utgifter utéver denna niva, som faller
inom ramen for den s.k. bidragsramen, finansieras till fullo av statsbidra-
get.

Utvéarderingar har pekat pa att kommunens utgifter pa det bidragsberitti-
gade omrddet tenderar att 6ka dven med hjilp av kommunens egna in-
komstkallor. Skolverkets uppfoljning av kommunernas anvindning av
statsbidraget under det forsta lasaret 2001/2002 visar att flera kommuner
har genomfort personalforstarkningar 4ven med egna medel. Vi kommer
att analysera detta lingre fram 1 denna rapport.

Forskningen har ocksa visat att ju mindre utbyggd den bidragsberittigade
tjansten &r, desto storre dr statsbidragets stimulanseffekt. Detta skulle
vara forenligt med teorin om avtagande marginalnytta. Ju mer personal
en kommun i utgangsldget har i férhallande till antalet elever, desto sva-
rare blir det att ge den tillkommande personalen meningsfulla pedagogis-
ka uppgifter. Hypotesen ir alltsé att kommuner med relativt 14g personal-
tathet har storre nytta av statsbidraget 4n kommuner dér personaltitheten
ar relativt hog.

Specialdestinerade bidrag har i regel utgjort en bestimd procentandel av
kostnaden for den bidragsberittigade tjansten. Olika kommuners mojlig-
heter att ta del av statsbidragen har dérigenom varierat. Statsbidragen har
framst kommit att utnyttjas av kommuner med hog 4n av de med lag
skattekraft, beroende pé att de finansiella forutséttningarna har varit batt-
re for den forstndmnda gruppen. For det sérskilda statsbidraget till perso-
nalforstarkningar dr denna observation till viss del tillamplig. Som vi
tidigare beskrivit dr personalforstarkningar utover en viss grundniva
kostnadsfria for kommunerna. Den personaltithet som en kommun hade
2000/2001 bildar grundnivé och fungerar som utgangspunkt for framtida
jamforelser av personaltitheten. For att fa del av statsbidraget maste en
kommun verka sa att personaltitheten inte sjunker under denna nivd. Om
grundnivéan upplevs som hog i1 forhallande till kommunens finansiella
forutsittningar, kan detta innebéra svarigheter for en kommun att ta del
av bidraget. Enligt forskningen, skulle detta kunna betyda att kommuner
med lag personaltithet i utgdngslaget eller gynnsamma finansiella forut-
sattningar, dr de som har storst mdjligheter att ta del av statsbidraget.
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Ett specialdestinerat statsbidrag som enbart géllt tillfalligtvis, har pavisats
ha haft en ldgre stimulanseffekt dn ett permanent sddant. For statsbidraget
till personalforstarkningar kommer stimulanseffekten sannolikt att vara
storre under perioden fram till 1 januari 2007, &n i perioden efter detta
datum. Orsaken dr att det riktade statsbidraget da skall infogas i det gene-
rella statsbidraget, vilket innebar att kommunerna kan anvinda medlen
utan restriktioner.

Enligt en del utvédrderingar har specialdestinerade statsbidrag trangt ut de
medel som kommunen annars skulle ha satsat pa det bidragsberittigade
omrédet. I dessa fall har statsbidraget inte haft ndgon stimulanseffekt.
Istéllet har bidraget kommit att fungera i likhet med det generella statsbi-
draget — alltsé som ett allmént utgiftsstod for kommunen. Detta kan ha
atfoljts av en generell utgiftsstimulans via inkomsteffekten. Hypotesen
om statsbidragets uttringningseffekter dr svara att testa empiriskt, men en
mojlig vég dr att analysera kommuners olika forutséttningar och hand-
lande i relation till skolans personaltéthet historiskt sett.

Samband mellan personaltathet och utbildningsresultat

Decentraliseringen och avregleringen av den svenska skolan har innebu-
rit ett 6kat intresse for sambandet mellan resursallokering och studiepre-
stationer. Intresset kan ségas ha 6kat ytterliggare 1 och med den sérskilda
satsningen pa att hoja personaltétheten i skolor och fritidshem. En viktig
frédga dr vad dessa typer av satsningar kan tdnkas betyda for eleverna och
deras inldrningssituation. En annan viktig fraga dr om de medel som sat-
sas pa O0kad personaltéthet kan ge storre effekt om de ldggs pa andra re-
sursslag, dvs. fraigan om medlen anvinds pa det mest effektiva sittet.

Vad visar dé forskningen om sambandet mellan ldrarresurser och elevers
resultat? Sambandet mellan ekonomiska resurser och elevresultat ar, in-
ternationellt sett, ett relativt vilutforskat, om dn debatterat forskningsom-
rade. Antalet svenska studier dr begrénsat.

Debatten kan delas in 1 tva stromningar. Dels pagar en mer policy-
inriktad debatt som handlar om mdjligheterna att genom politiskt fattade
beslut paverka skolans funktionssitt och elevernas resultat. Den andra
stromningen handlar om de olika metod- och métmaissiga problem som
forskaren stills infor. Den hér dversikten kommer framst att handla om
larartithetens och klasstorlekens effekter pa elevernas resultat, men stu-
dier av annan inriktning kommer att beréras om de har betydelse for var
utvérdering. Béde resultat och metodproblem kommer att behandlas.

Skolans resurs- och kostnadsslag

Forskare med foretrddesvis ekonomisk bakgrund har allt sedan mitten av
60-talet studerat olika kostnadsslag och deras relation till elevers resultat.
Vanligen gors étskillnad mellan samlingsbegreppet ’kostnaden per elev”
och mer raffinerade uppdelningar per resursslag, sdsom undervisnings-

kostnad eller kostnad for lokaler, bocker eller datorer. En annan skiljelin-
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je gir mellan monetéra och reala resurser. Monetira definitioner tar nor-
malt inte hinsyn 1 vilken man utgifterna omsitts i reala resurser; faktisk
input, sdsom antal ldrare eller presterade larartimmar. Ett annat exempel
pa en real resurs som &r svar att endast beskriva 1 kostnadstermer, men
som forskningen visat har betydelse for elevernas resultat, dr ldrarens
erfarenhet och utbildning. De hittills angivna resursslagen ér till karakta-
ren sadana som, pa kort eller lang sikt, kan forandras/paverkas genom
olika politiska beslut. En avsevirt mer svarpaverkbar faktor dr elevernas
socioekonomiska bakgrund. Det &r framfor allt fordldrarnas utbildnings-
niva och det som gar under beteckningen ”hemmets laroplan” som till
stor del anger elevernas forutséttningar att nd framgéng i skolan.

Begreppen larartathet och klasstorlek

Begreppen ldrartéthet och klasstorlek beskriver elevers tillgang till un-
dervisning och likstélls i mdnga sammanhang, men vid en ndrmare
granskning framtrader betydelsefulla skillnader emellan dem. Klasstorlek
kan definieras som det antal elever som finns inskrivna i en och samma
undervisningsgrupp under en lingre tid'®. Larartithet 4r det genomsnittli-
ga antalet heltidsldasande elever per heltidsundervisande ldrare. I Skolver-
kets statistik anvénds mattet antal heltidsldrare per 100 elever. Den nu
pagaende integreringen av grundskola, forskoleklass och fritidshem in-
nebir att allt flera personalkategorier dr verksamma i skolan. Ett mitt
som darfor battre beskriver undervisningsresursens storlek dr antal hel-
tidstjdnster pedagogisk personal per 100 elever. Métten pa larartdthet och
klasstorlek ar identiska da en och endast en larare undervisar varje klass
som hela tiden dr sammanhallen, och da ldrarens undervisningsskyldighet
dessutom sammanfaller med antalet elevtimmar. Begreppen star alltsa
inte 1 ndgon enkel och entydig relation till varandra.

Ett viktigt metodologiskt problem ir att skolor tenderar att i stérre ut-
strackning placera svagare elever i mindre klasser an 1 storre klasser. En
eventuell positiv effekt av klasstorleken pa elevers resultat riskerar darfor
att underskattas. For att fa béttre skattningar av denna effekt bor det fin-
nas matt pa elevernas initiala studieforutséttningar.

Gustafsson (2002) framhaller att det heller inte &r troligt att effekterna av
forandringar i klasstorlek och larartithet 4r desamma'’.

Ansatser for att mata sambandet mellan resurser och resultat

Det 1 sédrklass vanligaste sittet att méta sambandet mellan resurser och
resultat kan vi kalla produktionsfunktionsansatsen. Produktionsfunktion
ar en statistisk modell som beskriver férhallandet mellan olika méngder
och typer av resurser (input), sdsom antal larare och de resultat som nas
(output). Tanken é&r att det samband som modellen beskriver ocksa skall
kunna forstés i kausala termer. Dvs. om vi fordndrar resursnivan sa for-
véntar vi oss ocksd att detta skall inverka pa de resultaten.

'8 Gustafsson, Skolverket, 2002, s. 61
1 Gustafsson, Skolverket, 2002, s. 64
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Den etablerade uppfattningen fram till i boérjan av 1990-talet var att det
inte finns nagot positivt samband mellan resurser och resultat. Detta var i
alla fall den etablerade uppfattningen fram till 1 bérjan av 1990-talet. Se-
dan dess har en midngd studier med mer utvecklade metodologiska ansat-
ser genomforts och andra samband kunnat pavisas. Den stora skillnaden
mellan produktionsfunktionsstudierna och denna nya vag av studier kan
sdgas ligga 1 att de senare ger bédttre mojligheter att kontrollera for andra
faktorers inverkan.

Weglinsky® har framfort tva komplicerande omstindigheter betréffande
produktionsfunktionsansatsens giltighet. Dels att olika resurser har olika
betydelse, dels att effekterna dr olika for olika grupper av elever. I en
amerikansk undersokning dér elevers resultat i matematik relaterades till
resurser pa skoldistriktsniva kunde inga generella positiva effekter av de
studerade resursslagen redovisas. Daremot hade bade undervisningskost-
nad och kapitalkostnad betydelse for styrkan i sambandet mellan elever-
nas socioekonomiska bakgrund och deras resultat.

Ett annat betydelsefullt problem é&r att sjdlva undervisningsprocessen
betraktas som en “svart lada”. Det vill sdga, de parametrar som beskriver
hur resurser kan tdnkas paverka resultaten ér inte uttalade, specificerade
eller uppmitta.

Metastudier av sambandet mellan resurser och resultat

Varje enskild studie har sina egna metodologiska problem, vilket for med
sig att endast begrénsade slutsatser kan dras fran en enskild undersok-
ning. [ en metanalys anvinds statistiska tekniker for att analysera resulta-
ten fran flera enskilda studier pa ett samfillt vis.

Eric Hanushek har genomfort flera metaanalyser av sambandet mellan
resurser och resultat sedan borjan av 70-talet. I en studie fran 1989 sam-
manstillde Hanushek resultaten fran 187 bestdmningar av produktions-
funktioner frén 38 studier. Hanusheks teknik kallas vote-counting (rost-
rikning). Tekniken bygger pa att de ingdende studierna forst klassificeras
1 de olika input-komponenter som undersokts. Sedan klassificeras varje
undersokt samband i en av fem utfallskategorier” . Hanusheks analys
visade att de flesta resultat var icke-signifikanta. Han drog darfor slutsat-
sen att det inte finns nadgot samband mellan resurser och resultat.

I opposition till denna slutsats och till den metod som Hanushek anvédnde
star forskargruppen Hedges, Laine och Greenwald som ocksd genomfort
en metaanalys av i huvudsak samma undersokningar. Resultaten fran
deras analys &r att andelen positiva resultat, liksom andelen signifikanta
resultat, dr storre dn vad som statistiskt sett kan forvéntas. Detta antyder
att Hanusheks slutsats inte ar korrekt. Enligt forfattarna kan rostraknings-

2 Weglinsky, 1997
*! positivt och signifikant, positivt icke-signifikant, negativt signifikant, negativt icke-
signifikant, icke signifikant med okénd riktning.
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tekniken bara identifiera i vilken riktning ett samband gar, men inte dess
styrka. Metodens stora brist dr den har svart att upptiacka dven effekter
som faktiskt existerar.

Hedges mfl* anvinder delvis andra analystekniker i sin studie, i form av
ett kombinerat signifikanstest och en kombinerad skattning av effekter-
nas storlek. Till skillnad fran Hanushek uteslot de ocksé studier dér skill-
naderna var av okdnd riktning, samt vissa andra dér det saknades vésent-
liga uppgifter. Analysen visade att det fanns betydande positiva samband
kopplade till resursslagen kostnad per elev, ldrarerfarenhet och liarar/elev-
kvoten. En 6kning av elevkostnaden med tio procent skulle enligt skatt-
ningarna ge en 6kning av elevprestationerna med 0,7 standardavvikelser,
vilket ar en stor effekt. I en kompletterande studie fran 1996 gjord av
samma forfattare uppskattades denna effekt till 0,15 standardavvikelser,
vilket fortfarande ar en effekt av betydelsefull storlek. Om samma re-
sursokning skulle ldggas pé att oka larartatheten skulle detta dock endast
ge en forbattring av elevresultaten med 0,04 standardavvikelser. Forfat-
tarna finner alltsa en mycket stark effekt av det globala resursméttet
’kostnad per elev”’, medan resultaten for de ingdende komponenterna ar
mindre konsistenta.

Hanushek presenterar i en studie fran 1997 resultat som ifragasétter Hed-
ges mfl slutsats om ett positivt samband mellan resurser och resultat.
Hanushek presenterar ocksé analyser som visar att det finns ett samband
mellan aggregationsniva och andelen positiva undersokningar. Enligt
Hanushek finns det anledning att tillméita undersokningar pé lagre aggre-
gationsnivd, tex klassrumsniva, storre tilltro. Monk foresprakar under-
sokningar med klassrummet som analysenhet. Dé de flesta studier an-
véander skolor eller skoldistrikt (am) som analysniva, gar viktig kunskap
om orsakerna till den variation som finns forlorad™.

Andra intressanta resultat redovisas av Murnane och Levy** frén en stu-
die av resursforstirkningar till 15 skolor i Texas med mycket laga studie-
resultat, som genom rittegangsbeslut under fyra ér fick betydande resurs-
forstarkningar. I 13 av skolorna hade de extra resurserna inte inneburit
nagon forbéttring, medan i tva skolor genomgatt en drastisk forbattring
av resultaten. Pa fradgan varfor resultaten fran insatsen i sd hog grad kun-
de variera mellan skolorna, svarar forfattarna att de 13 ej framgéingsrika
skolorna forvisso anstéllde fler larare och minskade klasstorleken, men
man inte gjorde nagra forsok att andra undervisningen. I de tva fram-
gangsrika skolorna fordndrades undervisningen, exempelvis genom att
integrera elever som tidigare haft specialundervisning i de vanliga klas-
serna och inforandet av skolhédlsovard, vilket 6kade elevnéirvaron.

Enligt forfattarna illustrerar detta produktionsfunktionsansatsens stora
brister, ndmligen svarigheten att ta hinsyn till komplexa forhallanden,
samt skillnader i hur effektivt skolor lyckas hantera sina resurser. Resul-

2 Hedges & Greenwald, 1996
2 Gustafsson, s. 37
* Murnane & Levy, 1996
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taten frdn sddana undersdkningar visar darfor ofta pa svaga, eller negati-
va samband mellan resurser och resultat.

Exempel pa svérigheterna att i produktionsfunktionsstudier pa ritt satt
kontrollera for elevers olika forutsittningar ges av Wenglinsky” som i en
studie visar att olika typer av resurser har olika betydelse for olika grup-
per av elever. I skoldistrikt med 1&g tilldelning av resurser till skolorna
var sambandet mellan bakgrund och resultat hogre &n det var 1 skoldi-
strikt med relativt battre tillgang pa resurser. Skillnaden i resultat mellan
elever med 1ag och hog social bakgrund var mindre da skolan hade goda
resurser dn da skolan hade mindre goda resurser. Detta resultat &r sérskilt
intressant mot bakgrund av att ménga svenska kommuner kan antas till-
lampa sakallade kompensatoriska resursfordelningsmodeller, som tar
hénsyn till elevernas socioekonomiska bakgrund. Skolverkets studie av
sambandet mellan resurser och resultat 1 drskurs nio visar liknande resul-
tat*®. I studien visades att sambandet mellan antal lirarveckotimmar och
elevernas betygsmedelvédrden generellt sett dr negativt, men detta antogs
hinga samman med att skolor med sdmre forutsittningar ocksa tilldela-
des mer resurser, vilket snedvrider resultaten. En sdrskild skattning mel-
lan elevernas socioekonomiska bakgrund aggregerad pé skolniva och
antalet lararveckotimmar gav stod till denna hypotes. Den fortsatta analy-
sen visade att resurserna hade storst betydelse for skolor med sdmre for-
utséttningar. Utan en kompensatorisk resursfordelning skulle resultaten i
dessa skolor alltsd vara simre. Ur ett metodologiskt perspektiv illustrerar
Skolverksstudien det 6verhdngande problemet med att beskriva och ana-
lysera sambanden utan information om elevernas forkunskaper.

Ett av Murnanes®’ kriterier for studier av samband mellan resurser och
resultat dr att dessa bor ha ett longitudinellt uppligg, dvs. fokusera pa
resultatutveckling snarare én resultatniva.

Differensstudier och studier pa aggregerad niva

I s.k. differensstudier relateras fordndringar i resurstilldelning till skolan
till fordndringar i prestationer. Ett tinkbart angreppssétt dr att studera
kostnadsutveckling och skolans resultat Gver tid. Gustafsson pekar i sin
kunskapsoversikt pa att 1990-talets resursmassiga nedskdrningar torde ge
forutsittningar for att studera hur dessa paverkat skolans resultat® pa
nationell niva. Flera studier pa amerikanska data med denna metod har
genomforts, bla av Hanushek/Rivkin och Hedges/Greenwald. Det finns
stora metodologiska svérigheter forenade med metoden, delvis avhidngigt
langden pé den tidsperiod som studeras. Hedges/Greenwald pekar pa det
problematiska att dra kausala slutsatser utifran data dver ldng tid, pa hog

» Wenglinsky, 1997

26 Skolverket, rapport 170, 1999

" Murnane, 1981

2 Gustafsson, Skolverket, 2002, s. 43
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aggregerad niva som avser en komplex verksamhet som pdverkas av
manga faktorer i samhéllsutvecklingen®.

Sambandet mellan larar-/personaltathet, klasstorlek och resultat

Vi har ovan redovisat nigra viktiga ansatser for att méta relationen mel-
lan skolans resurser till elevernas resultat. Vi har ocksé i viss man berort
resultaten frin studierna i den mén de haft betydelse for vér diskussion
om de olika ansatserna for att méita sambandet.

I Glass och Smiths™ metaanalys frén 1978 drogs utifran 80 studier slut-
satsen att klasstorlek har stor betydelse for elevernas resultat och presta-
tioner. I en fordjupad, och delvis ny analys frdn 1980 drar forfattarna
slutsatsen att effekterna av klasstorlek pa elevernas och ldrarnas trivsel
var starkare 4n effekterna pa inldrningsresultaten®'. Enligt Slavin (1989,
1990) finns det anledning att vara kritisk till dessa resultat. Anledningen
ar att undersokningsmaterialet inte innefattar ndgon kontroll dver initiala
skillnader mellan de grupper som har jamforts. Ett annat problem &r vilka
slags undervisningssituationer och metodiker som studerats och i vilken
utstrdckning dessa léter sig generaliseras till skolan i dvrigt. Slavin finner
1 sin bearbetning av Glass och Smiths undersokningsmaterial inte stod for
hypotesen att klasstorleken har betydelse for elevprestationer™.

I Robinsons metaanalys av 100 undersokningar erhélls en mer uppdelad
resultatbild. I denna analys har resultaten indelats efter aldersgrupper,
etniska grupper och amnesomraden. Ett intressant resultat av analysen ar
att klasstorlek varierar efter alder. Sma klasser har storst betydelse for
elever 1 de lagre arskurserna och elever 1 utsatta grupper. For elever i
arskurserna 9-12 ger undersdkningarna inget stod for hypotesen att smé
klasser leder till att eleverna presterar béttre.

Vi har tidigare diskuterat Hanusheks och Hedges motsatta uppfattningar i
frdgan om vilket samband som foreligger mellan resurser och resultat.

STAR?® #r den hittills intressantaste, mest ambitiosa och mest omfattande
studien av klasstorlekens och larartithetens betydelse for elevernas pre-
stationer. Projektet genomfordes i Tennessee (USA) med borjan 1985
och berdrde 11 600 elever 1 ett 80-tal skolor. Projektet pagick fram till
1900, men flera uppfoljningsstudier har genomforts sedan dess.

Eftersom STAR, till skillnad fran andra studier, bygger pa ett experimen-
tellt uppldgg, kan resultaten antas vara robusta. I utgingsldget fordelades
eleverna slumpmissigt inom skolan till tre klasstyper: sma klasser’*, nor-
malstora klasser och normalstora klasser med en assisterande lirare. Var-
je skola hade atminstone en av vardera klasstyper. Totalt representerades
varje klasstyp av cirka 100 klasser. Fordelningen gjordes dé eleverna i

% Gustafsson, Skolverket, 2002, s. 43

3% Glass & Smith, 1982

3! Gustafsson, Skolverket, 2002, s. 66

32 Gustafsson, Skolverket, s. 67

33 Tennessee Student/Teacher Achievement Ratio

** Sma klasser (13-17 elever), normalstora (22-25 elever)
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genomsnitt var fem éar och forvéntades tillhora samma klasstyp 1 fyra ar.
Efter ar tre upphorde experimentet och alla elever dterviande till normal-
stora klasser. Varje &r fordelades lararna slumpmassigt 6ver de olika
klasstyperna. Elevernas kunskaper testades i slutet av varje ldsar. Dartill
undersoktes deras sjdlvkinsla och motivation. Lararna intervjuades om
sin undervisning.

Den forsta resultatredovisningen frén projektet pekade pa att elever i sma
klasser presterade béttre dn kontrollgrupperna i bade matematik och 1is-
ning. Resultaten var signifikanta och konsistenta och av policymaéssigt
betydelsefull storlek. Skillnaden var starkast for ar 1 och avtog sedan 1 ar
2 och 3. Elever fran minoritetsgrupper och drog sérskilt stor nytta av de
smé klasserna®®. De uppmiitta effekterna var ungefir dubbelt sa starka for
dessa elever.

Resultaten pekade vidare pé att normalstora klasser med en assisterande
larare inte uppnédde battre inldrningsresultat dn de klasser som endast
hade en ldrare.

Uppfoljningsstudier av STAR-eleverna i slutet av &r fyra visar att elever
som gatt i sma klasser presterade battre inom alla studieomraden. Lérar-
skattningar visade ocksi att dessa elever visade mer engagemang i skol-
arbetet, hdgre uppmérksamhet pé lektionerna och en légre frekvens av
stérande aktiviteter. Aven uppfdljningar av 4ren 5-8 visar pa kvarstiende
positiva effekter™®.

STAR-studien visade pd en rad intressanta slutsatser avseende klasstorle-
kens och personaltithetens betydelse for elevernas resultat. Nagra meto-
dologiskt intressanta observationer finns ocksa att hdmta. En riskfaktor i
longitudinella studier dr forekomsten av systematiskt bortfall. Om forald-
rar till resursstarka elever i normalstora klasser istéllet for att 1ata barnet
g4 i denna klass viljer att placera sina barn 1 privata skolor, riskerar ef-
fekten av liten klasstorlek att 6verskattas. Bortfall uppstar ocksa till f6ljd
av geografiska forflyttningar. I STAR-studien befann sig endast hélften
av eleverna i samma klasstyp under alla fyra aren. Kreuger’’ har emeller-
tid lagt fram 6vertygande bevis som visar att denna effekt dr marginell i
STAR-studien och inverkar alltsa inte pa de centrala slutsatserna. Som vi
tidigare diskuterat har STAR-studien visat att betydelsen av klasstorlek
tilltar ldngre ned 1 drskurserna. Ur var diskussion av den pedagogiska
produktionsfunktionen och metoderna for att méta den &r detta av stort
intresse. Gingse metod for modellering av kunskapstillvéxt i longitudi-
nella studier utgar fran ett varde for det forsta aret, varefter tillvixten i
detta virde studeras. Detta innebér att den kraftiga initiala effekten av
klasstorleken inte kan upptéckas, eftersom detta varde bildar utgangs-
punkt for vidare analyser. Den skattade kumulativa effekten blir d4 mind-
re dn den faktiska effekten. Det dr angeldget att utveckla metoder som
kan béttre beskriver och fingar upp detta forhédllande.

% Finn & Achilles, 1990
%% Finn, 1994/ Nye, Hedges & Konstantopolous, 1999
37 Kreuger, 1999
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Lindahl och Kreuger® pekar pé tre problem nir det giller att dra slutsat-
ser fran icke-experimentella studier. For det forsta dr det nairmast omgj-
ligt att konstanthilla for alla faktorer som har inverkan pé elevernas pre-
stationer. For det andra sé finns alltid risken att man i analysen konstant-
héller for faktorer som sjélva paverkas av klasstorlek. Det tredje proble-
met handlar om omviand kausalitet, dvs. elevernas kunskapsniva och so-
cioekonomiska forutsittningar paverkar klasstorleken och klassens sam-
mansattning.

En annan faktor som kan ha péverkat utfallet i STAR-studien &r lérares
och elevernas vetskap om att de ingick i ett experiment. Deras forvant-
ningar, motivation och anstrangningar kan ha anpassats till detta.

Det bor ocksa tilldggas att Tennessee tillhor de fattigaste amerikanska
delstaterna, har en forhéllandevis ldg kostnad per elev och som uppvisar
samst skolresultat. Andelen svarta elever som ingick i studien &r ocksa
cirka dubbelt s& hog jamfort med genomsnittet i landet.

Nagra studier pa svenska forhallanden

Skolverkets SAMBA-studie frdn 1999 dr den forsta storskaliga svenska
studien ddr sambandet mellan resurser och resultat skattats. Den hypotes
som testades var att antalet lararveckotimmar skulle ha en positiv paver-
kan pa skolans resultat. Att just detta resursslag fick utgora basen forkla-
ras av att ldrarna kan antas vara viktigast for elevernas resultat samt det
gar att fordndra pa kort sikt. Dessutom dr mattet till sin karaktar realt, till
skillnad frdn monetért. Detta innebér att man i analysen inte behdver ta
hinsyn till kostnader i kronor och 6ren, vilka i sig kan antas variera over
landet, t.ex. beroende pa lararloner. Uppgifter om fordldrarnas utbild-
ningsniva och eventuella utlindska bakgrund matchades med enskilda
elevers resultat. Skolan var analysnivd. Resultaten kontrollerades ocksa
med hénsyn till elevernas konstillhorighet samt for skolstorlek métt som
antalet elever.

SAMBA-studien kan sidgas ha gett stod till tva, delvis motstridiga teser.
Dels visar studien att antalet 1drarveckotimmar och elevprestationer sam-
varierar pa ett negativt sitt. Dvs., efter att elevernas socioekonomiska
bakgrund konstanthillits, visar analysen att skolor med mycket resurser
inte presterar béttre. Sett for sig sjdlvt ger detta stdd till Hanusheks reso-
nemang om att resursnivan inte har ndgon systematisk positiv effekt pa
skolors resultat. SAMBA-studien kan ocksa sdgas ha gett stod till motte-
sen. I studien konstateras ndmligen att nivén pa resurser samvarierar med
elevernas socioekonomiska bakgrund. Skolor med en hog andel elever
med utlandsk bakgrund och foréldrar med relativt 1ag utbildningsniva, ér
ocksa mottagare av relativt mycket resurser. Denna fordelning tolkas som
ett utslag av en langt driven kompensatorisk resursfordelning. Efter att
resultaten korrigerats for detta, pekar resultaten pa att det finns ett posi-
tivt samband mellan resurser och resultat for skolor med sdmre forutsétt-
ningar.

¥ Kreuger & Lindahl, DS 2002:12, 2002, s. 29
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SAMBA -studien kan kritiseras ur manga perspektiv och det kan déarfor
vara intressant att se hur denna modell kan utvecklas genom att redovisa
for en senare studie gjord pa svenska forhallanden.

Lindahls och Kreugers studie® av klasstorlekens effekt pa resultaten i
svenska skolor pekar pé liknande effekter som rapporterats i STAR-
studien. Eftersom svenska datamaterial inte ldmpar sig for analyser lik-
nande de som gjordes i STAR-studien har forfattarna samlat in nya data
for ett urval grundskolor 1 Stockholm.

Urvalet omfattade 556 elever vid 16 skolor och testinstrumentet var ett
prov i matematik som gavs vid tre tillfillen®. Ett problem med studien ér
att elevernas socioekonomiska stéllning inte &r definierad pa individniva,
utan istéllet pd genomsnittsvarden for fordldrar till barn i samma alder
bosatta i de kvarter dir eleverna bodde vid denna tid*'. Aven uppgifter
om klasstorlek™ och lirarnas arbetslivserfarenhet och utbildning samla-
des in.

I ett forsta steg testar forfattarna sambandet mellan klasstorlek och pre-
stationer genom att skatta provresultat som en funktion av klasstorlek,
tidigare resultat och socioekonomiska variabler”. Denna skattning visar
endast sma, eller néstintill obetydliga effekter av klasstorleken pa elevers
prestationer.

Risken ir att denna metod dr att den kan underskatta klasstorlekens sanna
effekt*. Denna risk uppstar dé det finns icke-observerbara faktorer som
samvarierar med bdde klasstorlek och fordndringen i provresultat. Ett
tankbart exempel ér att elever som lér sig langsammare placeras i mindre
klasser. Det ér déarfor onskvért att hitta en metod for att kontrollera for
bade inldrningstakt och klasstorlek.

For att komma tillrdtta med detta skattade forfattarna fordndringen i
provresultat under sjitte klass mot klasstorleken i sjétte klass, kontrolle-
rat for fordndringen i provresultat mellan slutet av femte klass och borjan
pa sjtte klass.

Fordndringen i provresultat mellan slutet av femte klass och borjan av
sjatte klass fangar upp skillnader i inldrningstakten som bestims av fa-
miljefaktorer och individuella faktorer. Eftersom skolan &r stingd mellan
miittillfdllena sa kan inte skolspecifika faktorer forklara skillnaderna i
resultat.

39 Klassfragan, Alan B. Kreuger & Mikael Lindahl, DS 2002:12, 2002

* Proven gavs fore och efter ett langt sommaruppehall samt vid slutet av det foljande
skolaret. Tanken bakom detta upplédgg &r att skolor ar stingda under sommarlovet, och
dérfor bor inte skolfaktorer paverka elevernas inlarning under denna period. Samtidigt
dr skolor 6ppna under resten av aret, da skolfaktorer kan forvantas ha en paverkan pa
elevernas inldrning.

! Kreuger & Lindahl, DS 2002:12, 2002, s. 38

2 Antalet elever som typiskt befinner sig i klassen vid undervisning i matematik.

* En s.k. "value-added”-modell

* Kreuger & Lindahl, DS 2002:12, 2002, s. 44
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Det som skiljer den nya metoden fran den tidigare beskrivna &r att den
utvecklade modellen konstanthéller for faktorer som paverkar inldrnings-
takten, vilket ger en béttre bild av klasstorlekens effekt pé elevprestatio-
ner.

Den nya analysen visar att storre klasser ger sdmre resultat. Effekterna ar
tillrackligt stora for att kunna sdkerstéllas statistiskt. Om klassen minskas
med en elev sd 0kar provresultaten med i genomsnitt 0,4 till1,0 percentil.
Om resultaten delas upp pa olika grupper av elever, framstér det som om
elever med utldndska foraldrar skulle vinna mer pa att man dvergér till att
ha firre elever i klasserna®. Beroende p4 sittet som elevernas bak-
grundsvariabler har konstruerats (ej individniva) bor man vara forsiktig
med denna tolkning.

Statsbidragets tankbara effekter

Ovan har vi beskrivit ndgra huvuddrag i forskningen om statsbidrags
stimulanseffekt pa en kommuns utgiftsbeslut och i1 forskningen om sam-
bandet mellan skolans resurser och elevers resultat.

Tidigare forskning har visat vilka effekter riktade statsbidrag kan ha pa
en kommuns utgiftsbeslut. Sammanfattningsvis ar stimulanseffekten be-
roende av regelverket for det riktade bidraget, kommunens priskénslig-
het, hur vil utbyggd servicen dr samt kommunens finansiella situation.

Forskningen om sambandet mellan resurser och resultat dr belagt med
komplexa metodologiska svarigheter som inte pa niagot enkelt vis later
sig bemaistras. Resultaten dr dirfor omstridda. Vi har diskuterat skillna-
den mellan larartithet och klasstorlek och visat hur olika metoder an-
vands for att utforska sambanden (produktionsfunktioner, metastudier,
differensstudier, studier pd aggregerad niva). Vi har mer i detalj gett en
bild av forskningen av sambandet mellan larar-/personaltithet, klasstor-
lek och resultat.

Vér sammanstéllning visar att resursnivan pa egen hand kan forklara en
del av variationen i skolors resultat, men én viktigare &r att skolan samti-
digt formér fordndra sitt arbetssétt for att omvandla resurstillskottet till en
reellt béttre undervisningssituation. Detta kan tolkas som ett stdd for teo-
rin att lararens arbetssitt dr den viktigaste faktorn for elevernas studie-
prestationer.

* Kreuger & Lindahl, DS 2002:12, 2002, s. 45
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Utvarderingens upplagg, avgransningar och genom-
forande

Den hér delen ger en ndrmare beskrivning av de fragestdllningar som
utvirderingen skall belysa samt planeringen av densamma.

Utviérdering tar utgangspunkt i tva dvergripande fragestéllningar:

- Vilken betydelse har det sérskilda statsbidraget for kommunernas
mdjligheter och intresse for att genomfora personalforstarkningar
1 skola och fritidshem?

- Vilken betydelse har personalforstarkningarna for elevernas pre-
stationer och resultat?

Kommunalekonomisk effektstudie

Genom den forsta fragestillningen vill vi belysa och utvirdera aspekter
kopplade till statsbidragets styrverkan pd kommunernas handlingsalterna-
tiv och handlande kopplat till deras mojligheter att genomfora personal-
forstarkningar. Denna del har vi valt att kalla en kommunalekonomisk
effektstudie.

Inom ramen f6r denna del kommer vi dels att studera statsbidragets
kommunalekonomiska effekter, dvs. belysa inverkan av statsbidragets
konstruktion och kommunernas ekonomiska situation pa en kommuns
mojligheter att genomfora personalforstarkningar och intresse for statsbi-
draget. Hér ger vi ocksd en detaljerad bild av hur bidraget har anvénts
under det forsta bidragséret

Vi presenterar ocksa resultat frin en studie av 20 kommuners strategier,
processer, organisation och upplevda effekter av bidraget.
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Effekter pa utbildningsresultat

I den andra fragestillningen sétts fokus pa att beskriva och analysera per-
sonalforstarkningarnas paverkan pa forutsittningarna for att ni en hogre
méaluppfyllelse enligt kursplaner och léroplan.

De resultat som presenteras ldngre fram i denna rapport dr i forsta hand
avgransade till den kommunalekonomiska effektstudien. Vad géller ef-
fekterna pa maluppfyllelsen kommer studier kring denna fragestéllning
tidsmassigt att forldggas till perioden 2003 till 2007. Skolverket stravar
efter att studierna i storsta mojliga omfattning skall genomforas i sam-
verkan med extern forskarkompetens.

Genom tidigare forskning har vi ocksé identifierat ndgra metodologiska
punkter med betydelse for designen av studien av det séirskilda statsbi-
dragets effekter pa elevernas resultat. Kriterierna for en optimal studie av
lararresurser och elevprestationer skulle kunna sammanfattas sa hér:

e Effektniva. Undersokningen bor utga fran enskilda nivaer eller
klassrum. Pga stora tolkningsproblem bor man undvika att dra
slutsatser fran data pa en hogre niva én skolnivén.

e Studien bor ha ett longitudinellt uppliagg. Utveckling, snarare dn
niva bor vara i fokus. Detta innebér att studien bor avse én lingre
tidsperiod &n ett ar.

e For att minimera eventuella felslut som beror pa snedheter i mat-
ningarna bor studien vara experimentell. Inom samhéllsveten-
skaperna ar emellertid experimentella studier mycket ovanliga,
inte minst pd grund av de rent etiska aspekterna. I normalfallet
anvéands information som hérstammar ur naturliga experiment,
och inte som ett resultat av design.

e Metoder for fanga upp elevers olika forkunskaper och inlér-
ningstakt bor anvéndas for att fa béttre skattningar av resursernas
betydelse for olika grupper av elever.

e Analysen bor kontrollera for effekten av elevernas socioekono-
miska fOrutséttningar.

e Dessutom bor analysen omfatta matt pa liraregenskaper sdsom
utbildningsnivé och erfarenhet.

e Fordjupade studier bor soka svar pa fragan om och hur en skolas
arbetssiitt dndras vid fordndringar av nivan pa skolans resurser.
Indirekt belyser man dé inte bara sjdlva nivan pa resurserna utan
dven effektiviteten 1 hur de nyttjas.

e Studierna bor ocksa soka belysa fragan hur de 6kade resurserna
fordelas.
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Mot bakgrund av tidigare forskning om sambandet mellan resurser och
resultat, skall studierna ta utgdngspunkt i de effekter som kan avlisas pa
verksamhetsnivd, framst i grundskolan. I det sammanhanget kan det bli
aktuellt att utnyttja data i Skolverkets databassystem SALSA och kvali-
tetsindikatorsystemet BRUK. Andra typer av uppgifter péd skolniva, om
elevsammansittning och larartdthet kan anvindas vid avgransning och
urval av studien.
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Inledande kommunalekonomisk studie

Data

I denna undersokning bygger data dels pa kommunstatistik fran Statistis-
ka centralbyrdn (SCB) och dels pé uppgifter som kommunerna limnar
direkt till Skolverket i samband med uppf6ljning och ansdkan om stats-
bidraget till personalforstarkningar.

En betydande del av datamaterialet i denna undersdkning, sdsom kom-
munalekonomiska data samt elev- och personaluppgifter, utgérs av SCB
statistik. Kommunalekonomiska uppgifter har himtats frdn SCB:s data-
bas for offentlig ekonomi. Data om pedagogisk personal och elever byg-
ger pa uppgifter i det nationella uppfoljningssystemet, dar SCB arligen
samlar in uppgifter fran kommunerna for Skolverkets rdkning. Pedago-
gisk personal innefattar forutom lérare dven forskolldrare, fritidspedago-
ger, barnskdtare och fritidsledare samt ledningspersonal med undervis-
ningstid. Uppgifterna ldmnas ofta av skolorna direkt till SCB. Detta med-
for att det finns flera tinkbara felkéllor i underlaget. Kommunerna har
kunnat revidera eventuella felaktigheter i de 1imnade uppgifterna. Revi-
deringarna har gjorts direkt till Skolverket, vilket medfor att de uppgifter
om personaltithet, som ligger till grund f6r denna undersdkning i viss
utstrackning skiljer sig gentemot uppgifterna i det nationella uppfolj-
ningssystemet. Totalt har 146 kommuner valt att revidera officiell elev-
och/eller personalstatistik.

Denna undersdkning bygger dven pa uppgifter om personalkategorier
som inte omfattas av SCB:s officiella statistik, sdsom elevvardspersonal,
elevassistenter etc. Kommunerna redovisar uppgifter om denna personal
direkt till Skolverket i samband med den arliga rapporteringen av statsbi-
dragets anviandning. Eftersom kommunernas modeller for inrapportering
varierar dr inte uppgifter om dessa personalkategorier fullt jimforbara
mellan de olika kommunerna.

Slutligen bygger denna undersokning pa uppgifter frain kommunernas
ansokningar om statsbidraget. Uppgifterna avser de personalrekryteringar
som kommunerna berdknar att statsbidraget kommer att finansiera under
nistkommande bidragsar, uppdelat pd pedagogisk personal, elevvards-
personal och dvrig personal.
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Personalforstarkningar bidragsaret 2001/2002

Totalt har kommunerna haft kostnader for 6kad personaltéthet i skola och
fritidshem motsvarande 5 783 heltidstjanster under det forsta bidragsaret.
Satsningarna bestar till 68 procent av pedagogisk personal. Kommunerna
har totalt haft kostnader motsvarande 3 936 heltidstjdnster pedagogisk
personal, fraimst i grundskolan. Tabell 1 visar personalforstairkningarna
av pedagogisk personal fordelat pa verksamhetsformerna. Uppgiften om
ovrig personal kan inte delas upp pé de olika verksamhetsformerna, var-
for den i tabellen anges som ospecificerad dvrig personal.

Uppgifterna i tabellen inkluderar dels tjdnster som kommunerna inréttat
med hjilp av statsbidraget och dels tjanster som kommunerna finansierat
med egna medel. Vidare tar uppgifterna hénsyn till elevutvecklingens
inverkan pa personaltitheten, varfor uppgifterna inte ar jamforbar med
antalet nyrekryteringar under bidragsaret 2001/2002. Statsbidraget be-
raknas att ha finansierat 2 839 nyrekryterade heltidstjanster.

Tabell 1 Personalforstirkningar per 100 elever fordelat pa verksamhets-

former
Verksamhetsform/Personalkategori ?fgrgﬁgrig;% é;zz:;li tlell tffelgf nggggatﬁérit?ll:d
(miljoner kr)
Forskoleklass 533 166,3
Grundskola 2454 881,7
Sérskola 215 76,6
Fritidshem 180 54,1
Gymnasieskola 495 187,8
Kommunalforbund/gymnasiendmnd 53 20,1
Fristdende skola 6 1,8
Ospecificerad ovrig personal 1 847 608,8
Summa 5783 19972

* Antal heltidstjénster pedagogisk personal skattas utifran en riksgenomsnittskostnad per
heltidstjanst pedagogisk personal i respektive verksamhetsform. Antal heltidstjénster
ospecificerad 6vrig personal skattas utifran en riksgenomsnittskostnad i samtliga verk-
samhetsformer.

Figur 1 visar kommunernas personaltithetsforandring, inklusive egna
satsningar. | figuren aterfinns de kommuner som genomfort stérst 6kning
av personaltitheten till hoger. Figuren visar att flertalet av kommunerna
uppvisar 0kande personaltithet. Beroende pa att modellen f6r redovis-
ning av ovrig personal skiljer mellan kommunerna &r inte 6kningen av
personaltdthet 1 figur 1 fullt jAimforbar mellan kommunerna.

56 kommuner har, genom avtal med Kommundelegationen, Bostadsdele-
gationen eller Statens Bostadsndmnd, undantag frén kravet om att stats-
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bidraget maste anvéndas till 6kad personaltéthet. I dessa kommuner far
statsbidraget anvéndas for att motverka minskning av personaltitheten
som annars vore nddvindig. I praktiken innebér detta att statsbidraget
fungerar som ett allmént finansiellt tillskott, som kan anvéndas for andra
dndamal dn 6kad personaltithet. En stor del av kommunerna i denna
grupp redovisar dnda dkad personaltdthet, men vissa av kommunerna
redovisar sjunkande personaltithet och aterfinns i det negativa filtet,
lagst till véanster 1 figur 1.
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Figur 1 Férdndring av personaltithet (pedagogisk och 6vrig personal) i
kommunens egen organisation, mellan basaret 2000/2001 och bi-
dragsdret 2001/2002%

Figur 2 visar kommunernas kostnader for den 6kade personaltitheten
uppdelat pa verksamhetsformerna. Kostnadsférdelningen relateras till
respektive verksamhetsforms elevandel. Monstret som framtrader tyder
pa att kommunerna har satsat relativt mycket resurser i forskoleklassen,
grundskolan och sérskolan, medan fritidshemmen och gymnasieskolan
inte har prioriterats i lika stor utstrackning. Kostnaden per elev skiljer
mellan verksamhetsformerna, varfor resursfordelningen inte ér fullt jim-
forbar med verksamhetsformernas elevandelar.

* Figuren inkluderar samtliga kommuner som tagit del av statbidraget. Av utrymmes-
skél visas endast var 12:e kommunnamn.
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Figur 2 Kommunernas kostnader for 6kning av pedagogisk personalltiit-
het fordelat pd verksamhetsformer relaterat till elevfordelning.

Forskoleklass

Kommunerna redovisar kostnader for 6kad personaltéthet i forskoleklas-
sen motsvarande 533 heltidstjinster, till en utokad kostnad av 166 miljo-
ner kronor. 104 kommuner redovisar minskad personaltithet 1 forskole-
klassen. Resterade kommuner redovisar 6kad personaltéthet. D& perso-
nalforstarkningen relateras till forskoleklassens elevandel framkommer
att kommunerna har satsat en relativt hog andel av resurserna i verksam-
hetsformen. Kommunerna har alltsa prioriterat att satsa resurser for att
Oka personaltétheten i forskoleklassen framfor andra verksamhetsformer.
Mojligen kan detta bero pa att elev- och personalantalet har fallit i verk-
samheten. Kommunerna behover alltsé inte gora offensiva satsningar for
att 6ka personaltitheten. Istéllet kan 6kad personaltéthet till viss del upp-
nds genom att befintlig personal bibehélls.

Grundskola

Totalt har personaltitheten i grundskolan 6kat motsvarande 2 454 heltids-
tjénster, till en utdkad kostnad av 882 miljoner kronor. 49 kommuner
redovisar minskad personaltéthet i grundskolan. Resterade kommuner
redovisar 6kad personaltidthet. Kommunerna har prioriterat att satsa re-
surser for att 6ka personaltitheten i grundskolan framfor andra verksam-
hetsformer. Detta kan delvis bero pa att elevantalen sjunker i grundsko-
lan, vilket gor att personaltétheten, i viss utstrdckning, hojs trots att inga
nyrekryteringar gors.

Sarskola

Kommunerna har gjort betydande satsningar i sdrskolan. Férutom att
personalstyrkan har okats for att svara upp mot det 6kande elevantalet i
verksamheten, har kommunerna genomfort betydande nyrekryteringar for
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att oka personaltiitheten. Okningen av personaltitheten motsvarar 215
heltidstjanster till en utdkad kostnad av 77 miljoner kronor. 99 kommu-
ner redovisar minskad personaltithet i sdrskolan. Resterade kommuner
med egen sirskola redovisar 6kad personaltithet.

Fritidshem

I och med statsbidraget till personalforstirkningar ges kommunerna moj-
lighet att 6ka personaltétheten i fritidshemmen. Trots att fritidshemmen
star for 18 procent av det totala elevantalet motsvarar kommunernas for-
starkningar i verksamheten endast satsa fem procent av den totala kost-
naden for 6kad personaltidthet. Kommunerna har sammantaget haft kost-
nader motsvarande 180 heltidstjinster for den 6kade personaltdtheten i
fritidshemmen.

Gymnasieskola

Exklusive utékningar under kommunalférbund och gemensamma gym-
nasiendmnder har kommunerna totalt haft kostnader for 6kad personal-
tathet motsvarande 495 heltidstjdnster. Kommunernas kostnad for 6k-
ningen uppgér till 188 miljoner kronor. Gymnasieskolan stér for 17 pro-
cent av elevantalet i de berorda verksamheterna, men kommunerna har
valt att endast satsa 14 procent av de totala resurserna for 6kad personal-
tathet 1 verksamhetsformen. En forklaring till denna diskrepans kan vara
att kommuner som saknar egen gymnasieverksamhet, enligt regelverket,
inte tillats att satsa statsbidraget pa de gymnasieplatser som kops hos
andra kommuner, inom ramen for samverkansavtal. 35 kommuner orga-
niserar gymnasieverksamheten tillsammans med andra kommuner under
kommunalférbund eller under gemensam gymnasienidmnd. Totalt har
personaltitheten 6kat motsvarande 53 heltidstjdnster i kommunalférbund
och gemensamma gymnasiendmnder.

Fristaende skolor

En kommun kan fordela statsbidrag till fristdende skola beldgen 1 kom-
munen. Av de 38 friskolor som enligt kommunernas redovisningar har
mottagit statsbidrag redovisar 31 stycken kostnader for 6kad personaltét-
het. Okningarna motsvarar ungefir 19 miljoner kronor och 61 heltids-
tjénster. Trots dessa 0kningar bidrar de fristdende skolorna endast med
knappt tvé miljoner kronor, eller sex heltidstjénster till kommunernas
totala kostnader for 6kad personaltéithet. Detta beror pa att sju kommuner
redovisar sjunkande personaltithet i fristdende skolor. Till storsta delen
kan neddragningarna hérrdras till fristaende skolor 1 Stockholm stad.
Trots att fristdende skolor inte bidragit mer 4n marginellt till 6kad perso-
naltdthet pa nationell niva, har alltsé de flesta fristdende skolor redovisat
kostnader for 6kad personaltithet.
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Kommuner med undantag fran kravet om 6kad personaltathet

Totalt har 36 kommuner undantag fran kravet om 6kad personaltithet
genom avtal med Kommundelegationen. Dértill har ytterligare 20 kom-
muner undantag genom avtal med Bostadsdelegationen.’

Av de 36 kommundelegationskommunerna redovisar 29 kommuner kost-
nader for 6kad personaltéthet trots att de i praktiken kan disponera peng-
arna fritt. Okningen motsvarar totalt 273 heltidstjénster. Fem av dessa
kommuner har dock inte haft kostnader for 6kad personaltithet som fullt
ut motsvarar det statsbidraget de tilldelats. Sju av kommundelegations-
kommunerna redovisar sjunkande personaltithet motsvarande totalt 42
heltidstjanster.

Tabell 2 Personalforstdrkningar per 100 elever, for kommuner under
avtal med Kommundelegationen

Antal heltidstjanster Kostnad for 6kad
till f6ljd av fordnd-  personaltithet
rad personaltithet™® (miljoner kr)

Antal
kommuner

Kommundelegationskommuner

som redovisar dkad personaltit-

het 29 273 93,2
Kommundelegationskommuner

som redovisar minskad personal-

tathet 7 42 -14,5
Totalt antal Kommundelega-
tionskommuner 36 231 78,7

* Antalet heltidstjanster skattas utifrdn en riksgenomsnittskostnad per heltidstjanst i riket
samtliga verksamhetsformer.

Tabell 3 visar att ndrmare elva miljoner kronor av det statsbidrag som
tilldelats kommundelegationskommunerna inte har utnyttjats for att 6ka
personaltitheten.

Tabell 3 Ej utnyttjat statsbidrag i kommuner med avtal med Kommunde-
legationen

Ej utnyttjat statsbidrag

Kommun (miljoner kr)
Krokom -1,9
Olofstrom -1,6
Surahammar -1,3
Borgholm -1,2
Hofors -1,1
Ragunda -0,7
Ljusnarsberg -0,6
Nordmaling -0,6
Mellerud -0,6
Jokkmokk -0,5
Karlsborg -0,3
Kristinehamn -0,2

718 kommuner som beviljats undantag genom avtal med Kommundelegationen ingér
dven i1 Bostadsdelegationen.
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Summa -10,6

Kommuner med avtal med Bostadsdelegationen har i likhet med kom-
mundelegationskommunerna undantag fran kravet om 6kad personaltit-
het. Bostadsdelegationskommunerna skiljer sig frin kommundelega-
tionskommunerna, d4 deras undantag beviljades retroaktivt.”® Vi kan
sdledes anta att bostadsdelegationskommunerna fordelade statsbidraget 1
tron att de inte var undantagna kravet om 6kad personaltithet. Tabell 4
visar att samtliga 20 kommuner, med avtal med Bostadsdelegationen, har
redovisat kostnader for 6kad personaltéthet, vilket ar ett béttre resultat dn
kommundelegationskommunerna uppvisar. Mjligen kan det retroaktiva
undantaget bidra till att dessa kommuner lyckats forhallandevis vl med
att oka personaltétheten.

Tabell 4 Personalforstdrkningar per 100 elever, for kommuner med avtal
med Bostadsdelegationen, som ej har avtal med Kommundelegationen
Antal heltidstjans-

Antal  tertill foljday  <ostnad for okad
kommuner f{oréndrad perso- pergqnaltathet
naltithet* (miljoner kr)

Bostadsdelegationskommuner som
redovisar dkad personaltédthet 20 198 67,7
Bostadsdelegationskommuner som
redovisar minskad personaltéthet 0 0 0
Totalt antal Bostadsdelegationskommu-
ner 20 198 67,7

* Antalet heltidstjénster skattas utifran en riksgenomsnittskostnad per heltidstjénst i riket
samtliga verksamhetsformer.

Tabell 4 visar att tvd av de 20 kommunerna inte har haft kostnader for
okad personaltdthet som fullt ut motsvarar det statsbidrag de tilldelats.
Totalt har en halv miljon kronor av det statsbidrag som tilldelats bostads-
delegationskommunerna inte utnyttjats for att 6ka personaltitheten.

Tabell 4 Ej utnyttjat statsbidrag i kommuner under avtal med Bostadsde-

legationen

Kommun Ej utnyt.tj.at statsbidrag
(miljoner kr)

Lysekil 04

Filipstad 0.1

Summa 0.5

Personalkategorier

Uppgifterna som kommunerna rapporterar in till Skolverket i samband
med den arliga redovisningen av atgirder som vidtagits med stod av

* Undantaget faststilldes retroaktivt i och med Forordning 2002:767.
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statsbidraget, inkluderar inte ndgon precisering av personalkategorier
annat dn uppdelning av pedagogisk och 6vrig personal. Sdledes kan vi
inte ge ndgon exakt beskrivning over vilka personalkategorier som varit
foremal for kommunernas satsningar.

I samband med kommunernas arliga ansdkningar av statsbidraget sam-
manstéller Skolverket statistik 6ver de personalrekryteringar som kom-
munerna berdknar att statsbidraget kommer att finansiera uppdelat pa
pedagogisk personal, elevvardspersonal och 6vrig personal. Kommuner-
nas ansokningar, for bidragsaret 2001/2002, visar att personal forstark-
ningarna till 74 procent planerades att besta av pedagogisk personal. Pe-
dagogisk personal utgdrs frimst av ldrare, men innefattar &ven annan
personal, sasom forskolldrare, barnskotare, fritidspedagoger och skolle-
dare med undervisningstid. Uppfoljningen av det forsta bidragsaret visar
att kommunerna har rekryterat pedagogisk personal till 68 procent.
Kommunerna har alltsé inte fullt ut rekryterat pedagogisk personal 1 den
omfattning som foretogs i ansdkningarna for bidragsaret 2001/2002. Dif-
ferensen mellan kommunernas foresatser och det faktiska utfallet ar dock
tdmligen marginell.

Resterande personalkategorier, hdrefter bendmnd 6vrig personal, innefat-
tar bland annat elevassistenter, vaktmaéstare etcetera, men dven elev-
vardspersonal, sdsom kuratorer, skolskdterskor och psykologer med
mera. Kommunernas ansokningar visar att rekryteringen av ovrig perso-
nal, till en tredjedel planerades att bestd av elevvéardspersonal.

100% -
90%
80% -
70% -
60% -
50% |
40% - 33%
30% -
0%+ |0 |
10% -

0%

elewardspersonal ospecificerad 6wrig
personal

Figur 3 Personalforstdrkningar 6vrig personal enligt kommunernas an-
sokningar
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Bidragets stimulans- och bieffekter

Faktorer som kan paverka statsbidragets stimulanseffekt

I det hér avsnittet analyseras nigra faktorers betydelse for en kommuns
intresse och mojlighet att genomfora personalforstarkningar och att ta del
av det sirskilda statsbidraget.

Kommunens beslutssituation

Vi antar att en tdnkt kommun stér i valet mellan att soka eller att inte
sOka statsbidraget. Vid ofordandrad skattesats och oférandrade avgiftsni-
véer, kan det kommunala balanskravet antas sétta en 6vre grans for kom-
munens kostnader under ett givet &r. Kommunens beslutsituation &r hér-
igenom bunden av kravet pd att de totala kommunala kostnaderna maste
balanseras av motsvarande kommunala intéikter.* Under kravet om
kommunal budgetbalans, ger statsbidragets regelverk, upphov till ett an-
tal faktorer, som kan péverka kommunens mojlighet att ta del av statsbi-
draget. Vi kommer inom ramen for denna undersokning att analysera:

- Utvecklingen av elevtal i kommunen.

- Kommunens mgjlighet att kunna forutse elevutvecklingen och
formaga att kunna anpassa personalstyrkan dérefter.

- Kommunens niva pa personaltitheten vid basaret 2000/2001.

- Utrymmet i den kommunala ekonomin.

Utvecklingen av antalet elever ar ndra kopplad till en kommuns mgjlighet
att 6ka personaltitheten. I en kommun dér antalet elever 6kar fran ett ar
till ett annat, maste elevokningen uppvégas med motsvarande procentuel-
la personaldkning for att personaltdtheten skall bibehallas. Om den pro-
centuella personalokningen ér ldgre dn den procentuella elevokningen,
faller per definition personaltédtheten.

Personalforandring T
Elevforandring T

= Konstant personaltéthet

Regelverket som omger statsbidraget dr utformat sé att all 6kning av per-
sonaltdtheten dver nivan for basaret 2000/2001 &r bidragsgrundande. Det-
ta innebér att en kommun maste finansiera personaltitheten upp till bas-
arets nivd med egna medel. Kommuner med 6kande elevantal maste sa-
ledes forst 6ka personalstyrkan med egna medel upp till basarets niva for
att kunna ta del av statsbidraget. Vi antar en tinkt kommun med 1000
elever och 100 heltidstjdnster personal med en arlig kostnad pa 35 miljo-
ner kronor. Om elevtalen 6kar med exempelvis fem procent maste kom-
munen skjuta till ndrmare tvd miljoner kronor av egna medel for att upp-

¥ bakgrunden beskrivs balanskravets innebdrd. Har ges dven en bild av kommunernas
viktigaste intékter.
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ritthalla basarets personaltéthet. Forst direfter kan kommunen ta del av
statsbidraget.

Kommuner med vikande elevantal behdver inte finansiera personal med
egna medel for att bibehalla basarets personaltdthet. Istillet kan kommu-
nerna lta statsbidraget finansiera personal som pa grund av det vikande
elevantalet skulle ha betraktats som dvertalig. Fér kommuner med vikan-
de elevantal, kan intdkten som genereras ifran det reducerade elevantalet
i praktiken betraktas som ett allmént finansiellt tillskott, (under forutsétt-
ning att kommunen 1 vilket fall som helst tdnkt behélla all personal).

For att 6ka personaltidtheten maste en kommun dven kunna forutse for-
dndringar i elevantalen och lyckas vil med att anpassa personalstyrkan
dérefter. Vi antar en tdnkt kommun vars elevantal dkar of6rutsett. Om
kommunen inte tagit elevokningen i beaktande vid budgeteringen och
darigenom saknar beredskap att mota det 6kande elevantalet med mer
personal kommer, allt annat lika, personaltitheten per definition att falla.

Personaltéthetsnivan vid systemets basar kan pdverka en kommuns moj-
lighet att 6ka personaltétheten. Regelverket dr konstruerat sa att inget
statsbidrag utgar till en kommun dér personaltitheten faller under bas-
arets niva. Denna nivd méste kommunen alltsé uppritthalla med egna
medel. Ett hogt utgédngslidge innebir sdledes att kommunen méste genom-
fora framtida personalforstarkningar utifran en kostnadsmaissigt hog niva.

En kommuns mojlighet att ta del av statsbidraget beror dven pa dess fi-
nansiella situation. Kommuner med problem att na balans mellan kostna-
der och intékter enligt balanskravet stringaste tolkning, kan stéllas infor
stora svarigheter att genomfora personalfrstarkningar utan att forsaka
balanskravet. Vi antar en tdnkt kommun, med svag ekonomi och en elev-
utveckling och en personaltithet vid basaret, som innebér att kommunen
maste satsa visentliga egna resurser for att fa till stdnd en personaltat-
hetsokning. Om kommunen, under dessa forutséttningar, véljer att
genomfora personalforstiarkningar, kan detta beslut tinkas ge effekter pa
andra delar av kommunens verksamhet. Skattehdjningar, underskott i
verksamheten, eller besparingar i andra kommunala sektorer kan bli nod-
véindiga for att uppritthilla balansen mellan intikter och kostnader. I den
tankta beslutssituationen kan utfallet d&ven bli att kommunen viljer att
inte soka statsbidraget pa grund av att de negativa effekterna bedoms
overstiga de positiva. Detta val innebér att statens intension med statsbi-
draget gar forlorad. De extra pengarna ndr inte skolan och fritidshemmet.
I stillet atergar pengarna till statskassan.

Utvecklingen av elevantal

Genom det regelverk som omger statsbidraget kan vi anta att kommuner
med vikande elevantal till viss del gynnas relativt kommuner med 6kande
elevantal. Detta pd grund av att kommuner med 6kande elevantal méste
finansiera personaltitheten upp till basérets nivd med egna medel for att
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kunna ta del av statsbidraget. I tabell 5 sorteras kommungrupperna efter
utvecklingen av elevantal. Hogst upp 1 tabellen visas den kommungrupp
som har den storsta genomsnittliga elevminskningen. Langst ner i tabel-
len visas den kommungrupp som uppvisar den storsta genomsnittliga
okningen av elevantalet. Sett till kommungruppsniva, tyder resultaten pa
ett negativt samband mellan kommunernas kostnader for 6kad personal-
tathet och elevutvecklingen. Glesbygdskommuner har genomfort storst
satsningar for att 6ka personaltidtheten. Denna kommungrupp uppvisar
dven storst negativ elevutveckling och innehaller en relativt 1ag andel
kommuner med 6kande elevantal. Stora stider och mindre 6vriga kom-
muner har positiv elevutveckling. Dessa kommungrupper har relativt sett
satsat mindre resurser for att 6ka personaltdtheten. Andelen kommuner
inom respektive kommungrupp som, genom dkande elevantal, kan antas
missgynnas av systemet varierar mellan 33 och 43 procent. Den kom-
mungrupp som inkluderar hogst andel kommuner med 6kande elevantal
ar mindre 6vriga kommuner.

Tabell 5 Kostnad for 6kad personaltithet jamfort med utvecklingen av
elevantal uppdelat pa kommungrupper

Kommunens kost- . Andel kommuner

Kommungrupper nader for dkad per- El?Vforf nd- med 6kande elev-
sonaltithet (%) "1 (%0) antal (%)

Glesbygdskommuner 1,76 -2,0 34,5
Industrikommuner 1,18 -0,8 35,8
Landsbygdskommuner 0,82 -0,6 43,3
Storre 6vriga kommuner 0,98 -0,4 433
Medelstora stader 1,19 -0,3 35,0
Forortskommuner 1,06 -0,1 40,0
Storre stiader 1,18 0,0 36,0
Stora stdder 0,70 0,4 33,3
Mindre 6vriga kommuner 0,67 0,4 439

For att analysera utvecklingen pa kommunniva utgar vi frén en regres-
sionsmodell, diar en kommuns egna kostnader for 6kad personaltéthet
som andel av dess bidragsram, anvinds for att skatta kommunens sats-
ning pa okad personaltithet. Mattet relaterar kommunens kostnad for
okad personaltithet till kommunens fordelningsnyckel i statsbidrags-
sammanhanget, (bidragsramen). Detta gor att mattet blir jamforbart mel-
lan olika kommuner. Vidare dr méttet korrigerat for kommunala variatio-

30 Uppgiften visar kommunens egna kostnader for 6kad personaltéthet som andel av
dess bidragsram. Ju hogre kostnader for 6kad personaltithet som kommungruppen i
genomsnitt uppvisar, desto hogre varde antar uppgiften. Véarden storre dn 0, innebér att
kommunen delvis finansierar personalforstdrkningar med egna medel. Vérden storre dn
1, innebér att kommunernas egenfinansierade personalforstirkning, Gverstiger det tillde-
lade statsbidraget.



SKOLVERKET 45
2003-06-26

ner 1 16neldge och for att de personalkategorier som statsbidraget finansi-
erar skiljer Ionemaissigt. Korrigeringen innebér att mattet tar hinsyn till
att en lika stor 6kning av personaltitheten, kan ta olika mycket resurser i
ansprék 1 olika kommuner. For att analysera effekten av elevutvecklingen
pa en kommuns mdjlighet att 6ka personaltitheten, later vi en kommuns
bidragsram som andel av dess kostnad for 6kad personaltithet, forklaras
av den procentuella elevutvecklingen i kommunen. Vi kontrollerar dven
modellen for effekten av kommuner som undantas kravet om att 6ka per-
sonaltétheten.

Vi finner ett negativt samband mellan elevantalsutvecklingen och kom-
munernas kostnader for 6kad personaltéthet. Ju mer elevantalen faller,
desto storre satsningar pa 6kad personaltdthet tycks ske i kommunerna.
Modellen forklarar 13 procent av den totala variationen av kommunernas
kostnader for 6kad personaltithet under det forsta bidragsaret.”' Detta
kan innebéra att kommuner med stigande elevunderlag, 1 hogre grad, kan
tankas avstd frén att soka statbidraget, jamfort med kommuner med vi-
kande elevunderlag. Vid analys inom respektive kommungrupp, kan kon-
stateras att det negativa sambandet dr robust for forortskommuner och
industrikommuner.” I $vriga kommungrupper gar det inte att dra nigra
slutsatser utifrdn materialet.

I figur 4 isoleras de kommuner som inte har undantag fran kravet om
okad personaltithet och som inte heller har redovisat kostnader for 6kad
personaltdthet motsvarande det statsbidrag de tilldelats. Figuren visar att
64 procent av de kommuner som inte lyckats 6ka personaltdtheten i den
omfattning som regelverket kraver har 6kande elevantal. I resterande
kommuner dr motsvarande uppgift endast 43 procent. Detta indikerar
kommuner med dkande elevantal dr 6verrepresenterade i den grupp av
kommuner som inte fullt ut lyckats dka personaltidtheten.

! se Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas mojlighet att ta del av statsbidraget, modell 1.1
>? se Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas mojlighet att ta del av statsbidraget, modell 1.2
och 1.3
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Figur 4 Andel kommuner med positiv respektive negativ elevutveckling
fordelade pa kommuner som uppfyllt respektive inte uppfyllt villkoret om
okad personaltithet

Elevutvecklingen tycks alltsa vara en faktor som paverkar bidragets sti-
mulanseffekt i kommunerna. I synnerhet géller detta de kommuner som
ar inte har redovisat kostnader for 6kad personaltdthet som fullt ut mot-
svarar det statsbidrag de tilldelats.

Trogheter i organisationsanpassningen

Elevantalsutvecklingens inverkan pa kommunernas forutséttningar att
oka personaltétheten stiller krav pd kommunerna att kunna forutse fluk-
tuationer i elevantalen och att anpassa personalstyrkan dérefter. Bristande
information om elever och personal kan orsaka trogheter i skolans och
fritidshemmets organisationer och ddrigenom verka ddmpande pa forut-
sdttningarna att 6ka personaltdtheten. Ett matt pa en kommuns férméga
att anpassa personalstyrkan efter elevutvecklingen, ges av samvariationen
mellan procentuella elev- och personalfordndringar. Ju hogre samvaria-
tionen &r desto storre kan foljsamheten mellan elev- och personalférand-
ringar antas vara. Figur 5 visar att fritidshemmet har lagst samvariation
mellan elev- och personalférandringar. Hogst samvariation aterfinns i
grundskolan. Samvariationen tycks vara lika hog i1 forskoleklassen, sér-
skolan och gymnasieskolan.
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Figur 5 Samvariation (korrelation) mellan procentuella fordindringar i
elevantal och procentuella fordndringar i pedagogisk personal uppdelat
pd verksamhetsformer

En orsak till de pavisade skillnaderna i samvariation mellan verksamhets-
formerna kan vara att obligatoriska verksamhetsformer, sdsom grundsko-
lan, ar relativt léttare att planera for én frivilliga verksamheter, sdsom
fritidshemmet. Detta pa grund av att elevantalet 1 grundskolan, till skill-
nad fran i fritidshemmet, i stor utstrickning ar forutbestdmt av antalet
barn 1 aktuell dlder.

En annan orsak till skillnaderna i samvariation kan vara olikheter 1 elev-
fluktuationer mellan verksamhetsformerna. I figur 6 visas elevfluktuatio-
ner uppdelat pa verksamhetsformer. Ju stérre boxen, och ju langre svan-
sarna &r i figuren desto mer fluktuerar elevantalet i verksamhetsformen.
Figuren indikerar att elevantalen fluktuerar mest i fritidshemmen.
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Figur 6 Spridningsmatt for fordandringar i elevantal fordelat pa verksam-
hetsformer

Fritidshemmet uppvisar alltsa 1ag samvariation mellan elev- och perso-
nalforandringar i kombination med stora elevfluktuationer. Kommunerna
tycks alltsa ha svéarast att anpassa personalstyrkan till elevforandringar i
fritidshemmet. Den svaga foljsamheten tycks sammanfalla med att kom-
munernas kostnadsandel for personalforstiarkning i fritidshemmet inte
svarar mot elevandelen i verksamhetsformen, se figur 2.

Vi kan konstatera att de olika verksamhetsformerna uppvisar varierande
grad av trogheter, som kan antas ha inverkan pa kommunernas forutsitt-
ningar att hoja personaltitheten. Om en tinkt kommun med kraftigt
okande elevtal i fritidshemmen skall kunna ta del av statbidraget, méste
kommunen lyckas vél med att anpassa personalstyrkan till elevokningen,
trots att elevstrémmarna kan vara svara att prognostisera. Om kommunen
vid planeringen underskattar elevokningen kan detta leda till att personal-
tatheten sjunker totalt sett i kommunen. En kommuns mgjlighet och in-
tresse att ta del av statbidraget kan séledes bero pa hur vil den kan forut-
se och anpassa personalstyrkan till eventuella elevforandringar.

Basarets betydelse

En hog personaltithet vid basaret orsakar en hog kostnadsniva som
kommunen méste upprétthilla med egna medel for att kunna ta del av
statsbidraget. En kommuns personaltdthetsniva vid baséret kan saledes
inverka pa dess mojlighet att 6ka personaltétheten.

En kommuns personaltithet i utgédngsldget kan delvis vara beroende av
dess geografiska forhallande. Personaltitheten kan generellt antas vara
hégre i glesbefolkade kommuner.> Vi forvéntar oss alltsd att kommu-
nens tatortsgrad inverkar pé personaltithetsnivan. I tabell 6 sorteras
kommungrupperna efter personaltithetsniva vid basaret. Hogst upp i ta-
bellen visas den kommungrupp som har den hogsta genomsnittliga per-
sonaltidthetsnivén vid baséret. Langst ner i tabellen visas den kommun-
grupp som uppvisar den ldgsta genomsnittliga personaltithetsnivan. Ta-
bell 6 indikerar att glesbygdskommuner i genomsnitt har en hogre perso-
naltdthetsniva vid baséret dn 6vriga kommungrupper. Glesbygdskommu-
nerna uppvisar dven hogst kostnader for 6kad personaltithet. Mojligen
beror detta pa fallande elevtal i kommungruppen, se tabell 5. Mellan 6v-
riga kommungrupper framstar dock inget tydligt monster mellan kom-
mungrupperna gillande personaltithetsniva vid basaret.

Tabell 6 Kostnad for okad personaltithet jimfort med personaltithet vi
basdret uppdelat pa kommungrupper

Kommunens Personaltithet, Genomsnittlig 6kning av

Kommungrupper kostnader for baséret personaltitheten

>3 Varfor kostar elever olika? En analys av skillnader i kommunernas kostnader for
grundskolan, Skolverket Dnr 94:2147, 1996, s. 16f
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okad personal- ~ 2000/2001 2001/2002 (procenten-

tithet™ het)
Glesbygdskommuner 1,76 8,34 0,28
Mindre 6vriga kommuner 0,67 7,95 0,24
Industrikommuner 1,18 7,93 0,24
Medelstora stiader 1,19 7,91 0,33
Storre ovriga kommuner 0,98 7,88 0,25
Stora stdder 0,70 7,78 0,13
Storre stiader 1,18 7,73 0,25
Landsbygdskommuner 0,82 7,66 0,21
Forortskommuner 1,06 7,57 0,25

Figur 7 visar spridningen i personaltithetsnivd, mellan de olika kommu-
nerna, Over de tva aktuella dren. Ju storre boxen, och ju lingre svansarna
ar 1 figuren, desto storre dr spridningen i1 personaltithet. Figuren indikerar
dels att statsbidraget har lett till att personaltithetsnivan har 6kat mellan
aren, samtidigt som skillnaden mellan kommunerna ocksa har okat. Gra-
den av likvérdig service mellan kommungrupperna tycks séledes sjunka
mellan aren.

13
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Figur 7 Spridningsmatt for utvecklingen av personaltiitheten mellan
kommunerna

>4 Uppgiften visar kommunens egna kostnader for 6kad personaltithet som andel av
dess bidragsram. Ju hogre kostnader for 6kad personaltithet som kommungruppen i
genomsnitt uppvisar, desto hogre varde antar uppgiften. Véarden storre dn 0, innebér att
kommunen delvis finansierar personalforstarkningar med egna medel. Vérden storre dn
1, innebér att kommunernas egenfinansierade personalforstarkning, dverstiger det tillde-
lade statsbidraget.
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Vi utvecklar var regressionsmodell, for analys av utvecklingen pa kom-
munniva, till att inkludera effekten av personaltdtheten vid baséret pa
kommunernas kostnader for 6kad personaltéthet. Vi kontrollerar samti-
digt modellen for glesbygdskommunernas relativt hoga kostnader for
okad personaltithet. Vi finner stod for hypotesen att kommunernas per-
sonaltdthet vid utgangsliget har en negativ inverkan pa kommunernas
forutséttningar att 6ka personaltitheten. Modellen forklarar 16 procent av
den totala variationen i kommunernas kostnader for 6kad personaltithet
for det forsta bidragsaret.” Personaltitheten vid systemets basar tycks
séledes inverka pa kommunernas forutséttningar att 6ka personaltdtheten.

Kommungrupperna kan antas vara mer homogena an riket i sin helhet.
For att 6ka precisionen skattas &ven modellen inom respektive kommun-
grupp. Vi finner dock inget samband mellan kommunernas satsningar pa
okad personaltithet och personaltdthetsnivin vid basaret, i nagon kom-
mungrupp. Vi sluter oss sédledes till att sambandet mellan initial personal-
tathet och kommunernas kostnader for 6kad personaltithet inte 4r robust
over de olika kommungrupperna. Hirav bor slutsatserna tolkas med viss
forsiktighet.

Kommuner med avtal med Kommun- och Bostadsdelegationen har un-
dantag fran kravet om 6kad personaltéthet enligt férordning om statbi-
drag till personalforstiarkningar i skola och fritidshem, 2001:36. Fran och
med bidragsaret 2004/2005 upphor kommundelegationskommunernas
undantag. Detta innebér att de 1 likhet med 6vriga kommuner stills under
kravet om 6kad personaltithet. Figur 8 visar att delegationskommunerna
har en hogre personaltdthetsnivd dn ovriga kommuner inom samtliga
verksamhetsformer. Mot bakgrund av att vi tidigare har visat att perso-
naltitheten vid utgangsldget kan inverka pa en kommuns forutséttning att
ta del av statsbidraget, kan systemet med ett basar orsaka svarigheter for
dessa kommuner att 6ka personaltdtheten utifran den relativt hdga nivan.

> Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas majlighet att ta del av statsbidraget modell 2
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Figur 8 Personaltdthet pedagogisk personal 2000/2001 for kommuner
under avtal med Kommun- och Bostadsdelegationen samt 6vriga kom-
muner fordelat pd verksamhetsformer.

Det kan finnas en risk att olika former av tillfalliga storningar 1 en kom-
muns personaltithetsniva under baséret, kan inverka pad mdjligheten och
intresset att ta del av statsbidraget. Eftersom en kommun maéste upprétt-
halla basérets personaltithetsnivd med egna medel kan sddana storningar
ge upphov till att kommunen maste uppréatthalla en langsiktigt ohdllbar
personaltithetsniva, som den under normala omsténdigheter inte har
kostnadstdckning for. Tillfdlliga storningar kan exempelvis utgoras av
personalrekryteringar utdver budget, eller tillfdllig 6kning av antalet ele-
ver 1 en personaltit verksamhetsform.

I syfte att skatta effekten av tillfélliga storningar p4 kommunernas moj-
ligheter att 6ka personaltdtheten konstrueras, for varje enskild kommun,
en genomsnittlig personaltdthetsniva mellan 1999/2000 och 2000/2001.
Hirigenom dampas inverkan av eventuella storningar.>® I figur 9 visas
hypotetiskt hur en stérning, som driver upp personaltdtheten vid
2000/2001, genom den konstruerade personaltdtheten, kan utjamnas till
en niva som ligger ndrmare kommunens ursprungliga personaltéthet.

%% For att rensa for effekten av tillfilliga storningar vore det dnskvirt att utgd ifrén ett
glidande medelvérde dver en langre tidsperiod. Begransningar i datamaterialet omdjlig-
g06r dock méatpunkter tidigare dn 1999/2000. D4 statsbidraget, allt annat lika, okar per-
sonaltédthetsnivan, relateras inte den konstruerade, genomsnittliga nivén till langre fram i
tiden an basaret 2000/2001.
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Figur 9 Hypotetisk jamforelse mellan genomsnittlig och faktisk personal-
tdthet i en tinkt kommun

Ungefar tva tredjedelar av kommunerna uppvisar en faktisk personaltit-
het vid baséret som ér hogre dn den konstruerade, genomsnittliga nivan.
En kommuns forutséttningar att 6ka personaltdtheten kan antas minska ju
mer den faktiska personaltétheten vid basaret overstiger den genomsnitt-
liga personaltdthetsnivan, det vill sdga desto storre gapet mellan punkter-
na vid 2000/2001 1 figur 9.

Atta kommuner uppvisar en faktisk personaltithet som dverstiger den
genomsnittliga med 6ver fem procentenheter. Vi kan anta att den kraftigt
hojda personaltithetsnivin vid baséret, 1 dessa dtta kommuner, tenderar
att inverka ddmpande pa mojligheterna att ytterligare 6ka personaltithe-
ten. Vi utvecklar var regressionsmodell till att inkludera effekten av den
kraftigt h6jda personaltithetsnivan 1 de atta kommunerna. Resultatet av
analysen ger inte stod for hypotesen att tillfalliga storningar paverkar
kommunernas kostnader for 6kad personaltithet under bidragsaret
2001/2002.”” Vi kan dock konstatera att en tredjedel av de kommuner
som inte har haft kostnader for 6kad personaltithet motsvarande tilldelat
statsbidrag hénvisar till olika typer av tillfélliga 6kningar 1 personaltit-
hetsnivan vid baséret. Dessa 6kningar pekas av berérda kommuner ut
som direkt bidragande orsaker till svirigheten att besténdigt 6ka perso-
naltitheten utifrn basarsnivan.®

Utrymmet i den kommunala ekonomin

De finansiella forutsittningarna att 6ka personaltdtheten bestams, vid
ofordndrad skattesats och bidragsinkomster, av graden av budgetbalans-
problem. Kravet pa balans i den kommunala ekonomin kan saledes pa-

" Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas mdjlighet att ta del av statsbidraget modell 2
3% Uppfolining av statsbidraget till personalforstirkning i skola och fritidshem bi-
dragséret 2001/2002, Lilla edets kommun, Gagnef kommun och Vetlanda kommun

52



SKOLVERKET

2003-06-26

verka en kommuns mdjligheter och intresse att ta del av statbidraget. Om
en kommun riskerar att underbalansera budget kan vi anta att kostnaden
for basarets personaltdthetsnivd kan vara svar att upprétthalla. Under
2001 uppvisade ungefdr 30 procent av kommunerna underskott i den
kommunala ekonomin fore extraordindra poster. Enligt kommunforbun-
dets prognoser berdknas kommunernas resultat forsdmras fram till
2006.” I tabell 7 sorteras kommungrupperna efter tillstandet i de offent-
liga finanserna. Hogst upp 1 tabellen visas den kommungrupp som inne-
haller minst andel kommuner med underskott i budget. Stora stidder och
industrikommuner uppvisar ett relativt bittre resultat dn storre ovriga
kommuner, glesbygdskommuner och mindre dvriga kommuner. Kom-
mungruppernas forutsittningar att 6ka personaltitheten under kravet om
kommunal budgetbalans tycks saledes variera.

Tabell 7 Resultat fore extraordindra poster uppdelat pa kommungrupper

Andel kommuner som uppvisar

Kommungrupper negativt resultat fore extraordiné-
ra poster 2001 (%)
Storre stader 24
Industrikommuner 25
Landsbygdskommuner 30
Medelstora stader 30
Forortskommuner 31
Stora stader 33
Storre ovriga kommuner 37
Glesbygdskommuner 38
Mindre 6vriga kommuner 39

For att skatta effekten av en kommuns finansiella forutséttningar att 6ka
personaltitheten utvecklar vi var regressionsmodell, for analys av utveck-
lingen pa4 kommunniva, till att inkludera kommunernas resultat fore ex-
traordindra poster per invanare.

Vi finner i detta skede inte stdd for hypotesen att graden av bugetbalans-
problem inverkar pa kommunernas forutséttningar att 6ka personaltédthe-
ten.” En méjlig forklaring till att ndgot samband inte kan pavisas ar att
statsbidraget, for bidragsaret 2001/2002, utgjorde en forhallandevis liten
post 1 den kommunala ekonomin, samtidigt som tillstandet i den kommu-
nala ekonomin generellt har gett goda marginaler for 6kning av personal-
tatheten. (Kommunerna har i stor utstrickning 6kat personaltdtheten med
egna medel). I takt med att statsbidragsnivan okar, samtidigt som margi-
nalerna 1 den kommunala ekonomin férvintas minska, kan kommunal-
ekonomiska variabler komma att inverka pa kommunernas mdjlighet och
intresse att 1 framtiden ta del av statsbidraget.

% Kommunernas ekonomiska lige, April 2003. s 31f.
% Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas mojlighet att ta del av statsbidraget modell 3
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Trots att resultatet av analysen inte pavisar ett samband mellan en kom-
muns kostnader for 6kad personaltithet under bidragséaret 2001/2002 och
dess finansiella forutsattningar, har tidigare studier visat att kommunal-
ekonomiska faktorer kan forklara nivéskillnader mellan kommunernas
personaltithet i inom olika verksamhetsformer.®' Fér att undersoka om
det foreligger ett samband mellan kommunalekonomiska variabler och
kommunernas totala personaltithetsniva, modelleras data i en panelmo-
dell 1999/2000 till 2001/2002, som kontrolleras for tidseffekter. Resulta-
tet av analysen tyder pé att en kommunal ekonomi i god balans verkar
diampande pa kommunernas personaltithetsniva éver perioden.®” Vi har
tidigare visat pa basarets betydelse i meningen att en relativt hdg perso-
naltdthetsnivé vid basaret, kan inverka negativt pA kommunernas forut-
sattningar att hoja personaltitheten. I ett scenario dar den kommunala
ekonomin forsvagas, ser vi hdrav en potentiell risk att kommuner med
budgetbalansproblem, genom statsbidraget, kan tvingas att uppratthélla
en langsiktigt ohéllbar personaltithetsnivd. Detta kan paverka dessa
kommuners framtida mgjligheter och intresse att ta del av statbidraget.
Andra tankbara effekter for kommuner i denna situation dr 6kande bud-
getunderskott, skattehdjningar, eller nedskirningar inom kommunala
serviceomraden.

Vi forvantar oss att hoga kommunala intékter, i form av kommunalskatt
och nettobidragsinkomster frén utjdmningssystemet, kan ge en hogre
mdjlig utgiftsniva under en kommuns budgetrestriktion. Vi finner i linje
med vir forvéintan stod for att den kommunala skattesatsen och nettobi-
dragsinkomster, inverkar positivt pA kommunernas personaltithetsniva
perioden 1999 till och med 2001. Ju storre de kommunala intékterna frdn

skatt och bidrag &r, desto hogre servicenivd kan en kommun uppratthélla.

Var panelmodell visar att den kommunala skattesatsen och nettobidrags-
inkomster, forklarar 26 procent av den totala variationen i personaltit-
hetsniva 1999 till och med 2001.%

8! Tredje avrapporteringen om hur det extra statliga resurstillskottet paverkar skolans
utveckling och kvalitet, Skolverket, Dnr 98:1789, 2001

62 Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas majlighet att ta del av statsbidraget modell 4

% Bilaga 1, tabell 1 Kommunernas majlighet att ta del av statsbidraget modell 4
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Bieffekter pa grund av statsbidraget

Kravet om kommunal budgetbalans ldgger en restriktion 6ver kommu-
nens efterfragan av kommunal service. Kommunerna tilldelas statsbidra-
get under forutséttning att det anvénds for att 6ka personaltétheten i skola
och fritidshem. Genom att statsbidraget genererar en prissédnkning till
noll kronor for personaltdthet Gver basarsnivan skapas starka incitament
att ta del av statsbidraget. Detta kan innebéra att statsbidraget stimulerar
kommunerna till att substituera efterfrdgan av 6vrig kommunal service
mot Okad efterfragan av personaltéthet i skola och fritidshem. Under kra-
vet pa kommunal budgetbalans kan detta innebéra nedskérningar inom
andra kommunala sektorer, sdsom exempelvis dldreomsorg eller infra-
struktur, eller nedskédrningar inom verksamheter i utbildningssektorn,
sasom kompetensutveckling av ldrare, eller undervisningsmaterial. En
annan tdnkbar effekt dr att den kommunala skattesatsen maste okas for att
kommunens totala kommunala service skall kunna uppritthéllas. Om en
kommun viljer att uppratthalla en kostnad for personaltitheten som den
inte har kostnadstickning for riskerar kommunens balanskrav att forsa-
kas.

Effekter pa andra kommunala sektorer

Inom ramen for denna undersdkning analyseras statsbidragets eventuella
bieffekter p4 kommunernas kostnader i andra kommunala sektorer. Even-
tuella bieffekter pa resursforskjutning inom utbildningssektorn, kommu-
nernas skattesats och budgetbalans kommer dock att analyseras nidrmare
vid kommande avrapporteringstillfille.

Figur 11 visar driftskostnaderna for olika kommunala sektorer. Kommu-
nernas kostnader for utbildning och dldreomsorg har kat stadigt dver tid
och utgor de tva enskilt storsta driftkostnadsposterna. Kommunernas
driftskostnader for individ- och familjeomsorg, kultur etc., har inte 6kat i
samma omfattning.
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Figur 11 Driftkostnader fordelat pa kommunala verksamheter kr/inv.

For att skatta eventuella negativa externa effekter av statsbidraget bildar
vi en regressionsmodell dir kommunernas driftskostnadsandel for kom-
munala sektorer exklusive utbildning, forklaras av kommunernas kostna-
der for okad personaltithet. I kommuner med 6kande elevantal kan vi
anta att utbildningssektorns kostnader 6kar gentemot dvriga sektorer.
Detsamma kan antas for kommuner med hdg personaltéthet 1 utgangsla-
get, di dessa kommuner upprétthaller en relativt hog kostnadsniva for
personaltithet. Saledes kontrolleras modellen dven for kommunernas
elevutveckling och personaltéthet vid baséret.

Vi finner i detta skede inget stod for att kommunernas kostnader for 6kad
personaltithet inverkar negativt pd kommunens driftskostnadsandel for
kommunala sektorer exklusive utbildningssektorn. Sdledes finner vi inte
stod for att statsbidraget ger upphov till negativa externa effekter i kom-
munerna.® Driftskostnadsandelen for olika kommunala sektorer bestims
dock dven av hur antalet brukare utvecklas. Exempelvis kan driftskost-
nadsandelen for dldreomsorg minska pa grund av att antalet brukare sjun-
ker, snarare dn att kostnaden per brukare minskar. Harav utgor drifts-
kostnadsandelarna for kommunala sektorer ett grovt métt, vilket medfor
att slutsatser skall dras med stor forsiktighet. Vidare utgjorde statsbidra-
get, under bidragsdret 2001/2002, ett begrinsat finansiellt tillskott till den
kommunala ekonomin. I takt med att statbidragsnivén hojs samtidigt som
kommunernas ekonomi eventuellt forsdmras, kan styrningseffekter av
ovan ndmnda slag riskera att uppsta under kommande bidragsar.

% Bilaga 1, tabell 2 Statsbidragets effekt pd kommunala sektorer, modell 6
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Studie av 20 kommuners motiv och strategier for
hantering av statsbidraget till personalforstarkning —

I detta kapitel redovisas huvudresultaten av en sérskild studie av 20
kommuners motiv och strategier for hantering av statsbidraget till perso-
nalforstarkningar i skola och fritidshem. Studien bygger pa information
frdn ansOkningar, uppfoljningar och intervjuer med foretradare for de
aktuella kommunerna. Ola Eriksson och Per Brodin (Orebro Universitet)
har under varen 2003 genomfort studien pa Skolverkets uppdrag. Studien
”Vart tar pengarna vagen?” finns i sin helhet som bilaga till denna del-
rapport.

Bakgrund, syfte och urval

Personalforstarkningspengarna ska enligt forordningen® anvindas for att
oOka larartdtheten vid skolor och fritidshem. Det dr dock inte reglerat vil-
ken sorts personal som ska anstillas och pé vilket sétt detta ska ga till.
Enligt Skolverkets foreskrifter:

"Statsbidraget skall anvindas for personalforstirkningar som dr
strategiska for att na en okad maluppfyllelse. Kommunen viljer

sjélv till vilka personalkategorier statsbidraget ska anvindas”.*®

Syftet med denna studie &r att 6ka vér forstdelse kring kommunernas mo-
tiv samt strategier angdende personalforstarkningspengarna. Vi vill 4ven
skapa en overblick av ans6knings- och uppféljningsmaterialet och identi-
fiera 6vergripande tendenser, samband och intressanta fragestallningar att
g vidare med 1 det fortsatta arbetet med att f6lja upp bidragets effekter.

[ urvalet ingdr 20 kommuner som representerar alla nio kommungrupper
samt de s.k. delegationskommunerna. Urvalet har gjorts for att fa en bred
tackning over landets kommuner. Inom kommungrupperna har urvalet
inriktats pa de kommuner som skrivit mest omfangsrika uppfoljningar for
att kunna dra ut s mycket data samt identifiera s manga fragestillningar
som mojligt. Urvalet dr dirmed inte slumpmassigt och alltfor litet for att
kunna dra sékerstéllda slutsatser. Studien syftar istéllet, som ovan
ndmnts, mer till att pdvisa overgripande tendenser och fragestillningar.

Som stod for analysen av uppfoljningarna har vi anvint det frigeunderlag
som Skolverket skickat till kommunerna som hjilp for deras uppf6ljning-
ar. Utgangspunkten har varit respektive fraga vilken sedan analyserats
med hjélp av samtliga kommuners svar. Detta medfor att resultatet till del
styrts av fragemallen, men eftersom fragorna till sin karaktér ar s& pass
Oppna bor detta inte vara nagot problem.

5 SFS 2001:36, Forordning om statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fri-
tidshem

66 SKOLFS 2002:14, Skolverkets foreskrifter om statsbidrag till personalforstirkningar i
skola och fritidshem for bidragsaren 2001/2002-2002/2003
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Tabell: Urvalskommuner
Kommungrupp Kommuner Folkméngd
2002-12-317
Storstad (1) Goteborg 474 921
Forortskommuner (3) Nacka 76 624
Botkyrka 75216
Skurup 13 949
Storre stider (2) JonkSping 118 581
Orebro 125 520
Medelstora stider (2) Mariestad 23 743
Motala 42 078
Industrikommuner (2) Ljungby 26 943
Vérnamo 32252
Landsbygdskommuner (2) Tierp 20 088
Borgholm 11162
Glesbygdskommuner (2) Malung 10 593
Arjeplog 3291
Storre dvriga kommuner (2) Solvesborg 16 351
Tranas 17718
Mindre 6vriga kommuner (2) | Svenljunga 10 529
Askersund 11449
Delegationskommuner (2) Boden 28 268
Olofstrom 13 637

7 www.scb.se
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Resultat

Stor variation avseende behov och atgarder

Kommunerna visar pa en stor variation vad giller behov och étgirder. De
flesta kommuner dr dock 6verens om att satsa pd barn i behov av sirskilt
stod. Andra atgidrder som vissa kommuner har vidtagit ar bl.a. kompe-
tensutveckling av personal, satsning pa sprakutveckling samt organisa-
tions- och metodutveckling.

Ett flertal kommuner satsar pa kompetensutveckling av personalen, dven
om statsbidraget inte dr avsett att anvéndas for detta. Detta kan ses som
en bieffekt av statsbidraget, da personalforstarkningen dven kan tinkas
skapa utrymme for andra atgérder.

Enligt intervjuerna med foretrddare for kommunerna har statsbidraget
framst anvénts mer generellt till personalforstarkningar. Till skillnad frén
detta ger de skriftliga uppfoljningarna intrycket att statsbidraget frimst
fordelats till specifika omraden.

Barn i behov av sarskilt stod — specialpedagogik

De flesta kommuner diskuterar det 6kade behovet av specialpedagogik
for barn 1 behov av sérskilt stdd. Manga anger att de vill utoka antalet
specialpedagoger samt genomfora kompetensutveckling av all personal
inom specialpedagogik for att kunna utveckla atgardsprogram for barn 1
behov av sirskilt stod.

En kommun vill skapa en resursskola som organisatoriskt knyts till skol-
daghemmen for korttidsplacering av elever i akutsituationer. Denna verk-
sambhet &r tidnkt att samordnas med socialtjénstens insatser i form av akut-
institution. Tillsammans med socialtjdnsten planeras pa langre sikt ett
skolhem (6ppettid 08.00 — 20.00) for familjinsatser.

En annan kommun hévdar att de med hjélp av statsbidraget paborjat upp-
byggnaden av ett centralt team som stodfunktion till verksamheterna. I
detta team finns specialpedagog, kurator tillsammans med psykolog, lo-
goped och talpedagog. Vuxna med olika kompetenser och erfarenheter
stodjer eleverna i deras sociala situation och ér ej bundna till undervis-
ningsrummet och som arbetar forebyggande och aktivt med att forhindra
mobbning och krinkande sdrbehandling, stodjer och stimulerar ldrandet
och elevernas trivsel.

I en annan kommun har det startats en undervisningsgrupp for elever med
inldrningssvarigheter och sociala problem. I de sédrskilda resursteamen
ingér specialpedagog, skolskdterska och kurator, som far handledning av
psykolog. Specialpedagogerna har dven utbildat arbetslagen i hur man
skriver atgardsprogram.
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Generell personalforstarkning eller specifika atgarder

Det finns tva huvudsakliga strategier for de atgarder som kommunerna
vidtar for att forbattra maluppfyllelsen. Den forsta kan beskrivas som att
generellt 6ka personaltétheten i hela verksamheten och den andra som att
forbéttra maluppfyllelsen genom att satsa resurserna pd vissa utvalda,
prioriterade omraden eller verksamheter.

De flesta kommuners atgérder kan beskrivas som en blandning av dessa
tvd strategier. Vissa kommuner hivdar dock att satsningarna maste vara
specifika och inte generellt anvéndas for att minska gruppstorlek pé alla
enheter oavsett vilka behov som har konstaterat. Andra kommuner an-
vinder en resursfordelningsmodell som tar hansyn till socioekonomiska
faktorer, sisom fordldrarnas utbildnings- och inkomstniva.

Uppgifter frin uppfoljningarna indikerar att 15 procent av kommunerna
satsar pa generella personalforstarkningar. 60 procent satsar pa specifika
atgdrder samt 10 procent bedoms satsa bade pa generella personalfor-
starkningar samt specifika atgirder. Resterande 15 procent ér svérbe-
domda. Detta &r dock endast en tentativ fordelning och bor betraktas som
en subjektiv bedomning.

Vad kan forklara skillnader mellan olika kommuners be-
hov och atgarder?

Inga tydliga monster utifran kommungrupp

Generellt sett kan vi inte utifrdn ansdkningar och uppf6ljningar se nagra
tydliga ménster baserat pd kommungruppsbegreppet. Aven mellan kom-
muner i samma kommungrupp varierar det mycket. Hog grad av sam-
stimmighet vad géller barn i behov av sérskilt stod, men i1 6vrigt lag,
dven om vissa kommuner nimner samma typer av behov och tgérder.
Viéra resultat pekar pa att kommungruppsbegreppet inte dr en bra nyckel
for att forsta olika typer av kommuners behov och tgérder.

Respektive kommuns organisation kan ha en storre betydelse dn kom-
muntyp vad géller prioritering av atgarder. En begridnsning i samman-
hanget &r att vért urval &r begréinsat till 1 — 3 kommuner i varje kommun-
grupp. Med ett storre urval kanske resultatet skulle se annorlunda ut.

Kommunens organisation har betydelse for insatserna

Idag kan man sdga att det finns tre grundldggande principer bland Sveri-

ges kommuner for hur man viljer att organisera ndmnder och forvaltning.

Sektorsbaserad organisation bygger pa att det finns en ndmnd och en for-
valtning for respektive sektor (vanligaste namnderna dr socialndmnd,
byggnadsndmnd, teknisk nimnd, milj6- och hilsoskyddsnamnd, kultur-
och fritidsndmnd samt barn- och utbildningsnamnd).®® Funktionell orga-

5 Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 38 ff

60



SKOLVERKET 61
2003-06-26

nisation bygger oftast pa en bestdllar — utférar — organisation. Territoriell
organisering innebdr i1 korthet att en ndmnd ansvarar for flera verksamhe-
ter inom en geografisk del av kommunen.

Utover dessa tre grundmodeller for kommunal organisering skulle man
kunna lagga till kundvalsstyrning. I dagsldget dr Nacka kommun den
enda kommun i Sverige som har ett utpriglat kundvalssystem. Visserli-
gen har Nacka en kommunal organisering som skulle kunna liknas vid en
funktionell organisation. Nacka var emellertid en av de forsta kommu-
nerna som inforde mélstyrning och har valt att komplettera detta med den
sa kallade “externa kundvalsstyrningen”. Tanken med detta system ér att
hushéllen inte ska behdva ”gd omvégen dver det politiska systemet for att
fa till stand verksamhetsforandringar”. Grundingrediensen i detta system
ar de sa kallade servicecheckarna som innebir att ’kommunen ldmnar
over kopkraft” till dem som behdver vard, omsorg och utbildning. Servi-
cecheckar finns inom flera omrdden: hemtjénstcheck (1992), barnom-
sorgscheck (1994), skolcheck (1994) och checksystem for ledsagning
och avlastning (1997).

Sektorsbaserad kommunal organisation &r den vanligaste bland kommu-
nerna i studien. Dessa kommuner har ett visst fokus pé styrda riktade
insatser. Nér det gédller kommuner med decentraliserad, territoriell orga-
nisation dr det svart att folja upp insatserna i och med stadsdels-
/kommundelsndmndernas partiella sjdlvstindighet. Kundvalssystem ger
betydligt mindre mdjligheter for kommunen att detaljstyra. Detta systems
grundtanke dr ndmligen att medborgarna skall medverka till manga prio-
riteringar genom att sjilva vélja skola och dirmed inte gd omvigen dver
det politiska systemet for att fa till stdnd verksamhetsforandringar.

Inga tydliga skiljelinjer utifran politiska konstellationer i kommu-
nerna

Det dr svart att se generella skiljelinjer utifran politiska konstellationer i
kommunerna. En anledning 4r den stora variationsrikedomen av politiska
konstellationer i Sveriges kommuner (85 olika varianter). I ndgra kom-
muner kan man se tendensen att Vénsterpartiet utmérker sig genom att
vilja satsa pa en generell personalforstiarkning. De borgerliga partierna
tenderar att satsa resurserna pa omraden dér det anses var mest “produk-
tionseffektivt”, d.v.s. dtgiarder som syftar till att ge tydliga och snabba
pedagogiska resultat. De prioriterar darfor gdrna exempelvis en elevassi-
stent for en Adhd-elev istéllet for en bibliotekarie.

Forvaltningarna har stort inflytande 6ver statsbidraget

I studien framkommer att manga kommuner kdnnetecknas av att forvalt-
ningen har stort inflytande. Detta sammanfaller formodligen med avpoli-
tiseringen av méanga verksamhetsomraden. En tinkbar konsekvens &r att
frdgan om anvidndningen av statsbidraget sidllan kommer upp pa den poli-
tiska nivan i vissa kommuner. De synliga konflikterna skapas ddrmed
framst pd verksamhetsniva.
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Att kommunens vél i manga fall kommer f6re partierna leder 1 stor ut-
strackning till att stora delar av kommunpolitiken avpolitiseras. I och
med att fler och fler fragor blir mer och mer komplexa har ocksé delega-
tionen Okat alltmer. I Skurup uttrycker man sig exempelvis sé hér:

" — Nej, alltsd det dr inga politiska beslut i var kommun. Det sker
helt pd tjdnstemanna sidan. Allt detta dr alltsa delegerat till oss i
forvaltningen. Vi har en rdtt sd kraftig delegation i var kommun,
vilket gor att dessa frigor aldrig gir vidare.”®

Mojligen ér det ocksa sa att generella politiska ideologier med héger —
véansteranknytning till viss del kan forklara synen pé omfattningen av den
kommunala verksamheten, men nir det giller mer konkreta fragor véljer
man helt enkelt att ta stéllning pa annan grund.

Fordelning pa socioekonomiska grunder

Det ér svart att utifrdn urvalet se ndgra tydliga fordelningsmodeller. Ett
tydligt monster dr emellertid att viktning pd socioekonomiska grunder &r
vanligare i storre och medelstora stdder och framforallt 1 férortskommu-
ner. Detta har troligen mycket att géra med att dessa kommuner ofta har
en ojamnare social struktur och darmed har ett stérre behov av vikta in-
satserna mellan kommundelarna; exempelvis mellan ’miljonprograms-
omraden” och smahusbebyggelse. Denna sociala viktning bygger ofta pa
socioekonomiska resurser som fordldrarnas utbildningsbakgrund, invand-
rarbakgrund och elevernas utbildningsresultat m.m. I de mindre kom-
muntyperna (industri-, landsbygds-, glesbygds-, storre dvriga-, mindre
ovriga- och delegationskommuner) kan man dock utifran var undersok-
ning uteslutande siga att ndgon socioekonomisk viktning inte forekom-
mer. Detta kan bero pa tidigare nimnda faktum att kommunerna till sin
socioekonomiska struktur dr ganska jamna.

Andra intressanta observationer

Konflikter i verksamheten

De storsta konflikterna vad géller fordelningen av statsbidraget ligger
uppenbarligen mer péa verksamhetsniva. Sérskilt i de kommuner med
friskolor finns det idag konflikter vad géller friskolornas rétt till del av
statsbidragen. Flera av kommunens forvaltningschefer anser exempelvis
att friskolorna inte tar sitt ansvar for de ’lagpresterande” eleverna i
kommunerna. Dessa konflikter kommer emellertid enligt intervjuperso-
nerna sdllan upp pa politisk niva utan stannar pa forvaltningsniva. Troli-
gen skulle denna frdga kunna bli ganska partipolariserande i och med att
frdgor rorande friskolor fortfarande ar ganska ideologiskt laddad.

% Bitr. forvaltningschef, KSU-staben, Skurup kommun (telefonintervju 2003-05-20)
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Maluppfyllelsen har 6kat enligt kommunerna

Enligt uppgifter fran uppfoljningarna har méluppfyllelsen 6kat enligt 55
procent av kommunerna i urvalet, medan 30 procent uppger att det &nnu
ar for tidigt att dra nagra sddana slutsatser. 15 procent av kommunerna
har inte ldmnat adekvat information som mojliggor en tolkning i detta
sammanhang.

Rekrytering av personal ar inget storre problem

Ett flertal kommuner anger att de inte har nigra storre problem med re-
kryteringen. Det finns dock vissa kommuner, speciellt utanfor storstader
och universitetsorter, som hévdar att de har svarigheter att rekrytera vissa
personalkategorier som exempelvis specialpedagoger, fritidspedagoger
samt skolskoterskor.

Negativ installning till riktade statsbidrag

Uppenbarligen har ocksé instillningen till den hér typen av riktade stats-
bidrag ocksa en inverkan pa hur mycket arbete kommunerna ldgger ner i
arbetet pa att fordela dessa pengar. Har man en negativ instéllning till
sddana pengar ar det ocksa troligt att man viljer att ldgga mindre arbete
vid fordelningen. Kommuner som har en positiv instdllning verkar ocksa
1 storre utstrackning se dessa statsbidrag som en tillgdng snarare dn en
belastning och en palaga for kommunen. Traditionellt har de borgligt
styrda kommunerna motsatt sig en 6kad detaljreglering av den kommuna-
la verksamheten. Detta motstdnd har inte minskat av att den socialdemo-
kratiska regeringen under slutet av 1990-talet har 6kat detaljregleringen 1
syfte att f kommunerna att prioritera vérd, skola och omsorg’’. Sa sent
som 2001 deklarerade ocksa den socialdemokratiska regeringen att man
slappt ifran sig for mycket ansvar till kommunerna

Vissa kommuner visar en negativ instillning till riktade statsbidrag i all-
minhet, detta tror vi far foljder for hur man véljer att fordela statsbidra-
get. Troligen lagger dessa kommuner mindre arbete pa fordelningen och
fordelar darmed 1 storre utstrackning bidraget generellt.

Svart att folja upp atgarderna

I bade ansokningar och uppfoljningar betonas vikten av insatser riktade
mot barn i1 behov sirskilt stod samt specialpedagogik och elevvérdande
insatser. Utifran nuvarande material dr det emellertid svart att f6lja upp
om kommunerna har vidtagit de dtgidrder som de angett i ansokningarna.
Detta eftersom kommunernas uppgifter om vilka personalforstarkningar
de gjort endast dr specificerade enligt uppdelningen pedagogisk personal
samt 6vrig personal i uppfoljningarna.

7 Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 42 f
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Diskussion, slutsatser och det fortsatta utvarde-
ringsarbetet

Det 6vergripande syftet med denna delrapport ér att identifiera samt ge
en bild av de viktigaste fragestillningarna i utvarderingen av det sirskil-
da statsbidraget till personalforstérkningar i skola och fritidshem.

Vi har belyst tidigare forskning om statsbidrags tdnkbara inverkan pa
kommuners utgiftsbeslut och forskning om sambandet mellan resurser
och resultat. Vi har ocksé redovisat resultat frén en inledande kommunal-
ekonomisk studie och en studie av 20 kommuners motiv och strategier
for hantering av det sérskilda statsbidraget till personalforstiarkningar i
skola och fritidshem.

Tidigare forskning har visat att statsbidrag kan ha en stimulerande effekt
pa en kommuns utgiftsbeslut. Specialdestinerade statsbidrag tenderar att
forskjuta en kommuns preferenser till formén for det bidragsberéttigade
omrédet. Ju hogre grad utgiften finansieras med statsbidrag, desto storre
ar stimulanseffekten. Utvarderingar har pekat pa att en kommuns utgifter
pa det bidragsberéttigade omréadet tenderar att 6ka med hjilp av egna
medel, vilket dr en effekt som vi ocksa kan konstatera genom vér inle-
dande kommunalekonomiska studie. Ett statsbidrag som endast géllt till-
falligtvis, har pavisats haft en ldgre stimulanseffekt &dn ett permanent sé-
dant. Enligt en del utvérderingar har dylika bidrag tringt ut de medel som
kommunen annars skulle ha satsat pd det bidragsberittigade omradet.
Annan forskning har ocksé visat att ju mindre utbyggd den bidragsberit-
tigade tjdnsten dr, desto storre dr bidragets stimulanseffekt. Var slutsats
ar att en kommuns intresse och mdjlighet att ta del av det sérskilda stats-
bidraget till personalforstarkningar bland annat beror pa hur regelverket
ar konstruerat och vilka krav som stélls pd kommunerna samt deras moj-
ligheter att bidra med egna medel samt tillgang och efterfragan pa larare.

Data fran Skolverkets uppfoljning av det forsta bidragséret (2001/2002)
visar att kommunerna totalt sett har haft kostnader for personalforstérk-
ningar om cirka 5 800 heltidstjénster jamfort med ldsdret innan. Av dessa
berdknas statsbidraget ha finansierat cirka 2 800. Under det forsta bi-
dragséret tilldelades kommunerna statsbidrag om ungefar en miljard kr,
men de totala kostnaderna uppskattas till ungefér tva miljarder kr. Sam-
mantaget har kommunerna séledes satsat visentliga egna resurser pa per-
sonalforstarkningar i skola och fritidshem. Bland verksamhetsformerna
har grundskolan fatt den totalt sett storsta delen av resurstillskottet. Totalt
har 2 454 heltidstjanster tillskapats 1 denna verksamhetsform, varav bi-
draget finansierat cirka hélften av dessa. I forhallande till antalet elever
har sérskolan fitt mest resurser. Noterbart &r att forhdllandevis lite resur-
ser har kommit fritidshemmen till del.

Till 68 procent bestar personalforstarkningarna av pedagogisk personal,
sdsom ldrare. Resterande 32 procent bestar av satsningar pa elevvards-
personal och dvrig personal sdsom elevassistenter.
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I rapporten ges en bild av hur kommuner med sirskilt undantag fran kra-
vet pa att statsbidraget skall anvéndas till 6kad personaltithet har anvant
detta.

I den inledande kommunalekonomiska studien har vi visat att utveckling-
en av elevtalen och personaltitheten vid det s.k. basaret (2000/2001) har
betydelse for kommunernas mdjligheter att ta del av statsbidraget. Perso-
naltdtheten for olika typer av kommuner varierar i utgdngsldget. Statsbi-
draget har inte bidragit till att denna variation har minskat, snarare tvért-
om. Vi avser att folja denna utveckling och narmare studera skilen till
detta.

Genom var inledande kommunalekonomiska studie har nigra riskfaktorer
1 sammanhanget identifierats. Sdrskilt viktigt ar vilken utveckling den
kommunala ekonomin tar de nidrmaste aren. Flera indikatorer pekar pé att
allt fler kommuner kommer fa problem att balansera intdkter och kostna-
der. Genom konstruktionen med ett fast basdr vad géller personaltétheten,
kan denna utveckling ge aterverkningar p4 kommunernas mojligheter och
intresse for personalforstiarkningar. De negativa effekterna riskerar att bli
storre dn de positiva. Véar analys av det forsta bidragsaret pavisar emeller-
tid inte ndgon sadan effekt under det forsta aret med bidraget. Om en
kommun, trots forsimrade ekonomiska forutsittningar satsar pa personal-
forstarkningar, riskerar kommunen att tvingas skapa dvergripande eko-
nomisk balans genom besparingar inom andra verksamhetsomraden,
genomfora skattehdjningar eller 6ka underskotten.

En frgestéllning som vi inte berdrt 1 denna studie dr om statsbidraget nar
dem som ér i storst behov.

Regelverket ger idag alla kommuner rétt till en bidragsram som ar base-
rad pa antalet invanare i aldersgruppen 6-18 ar i hemkommunen, aret fore
bidragsaret. | de kommuner dér det i samma kommun finns fler elever i
skolkommunen &n i hemkommunen (dvs. om kommunen har gymnasie-
skola med elever frdn annan kommun) sé riacker statsbidraget till mindre
personalforstiarkningar per elev. I den grundlidggande fordelningsmodel-
len tas alltsd inte ndgon explicit hinsyn till den faktiska skolverksamhe-
tens omfattning i kommunerna. Med nuvarande bestimmelser far en
kommun inte satsa statsbidraget i en skola beldgen i annan kommun, dér-
emot i gymnasieforbund eller i gemensam ndmnd. Denna problematik
har aktualiserats da vissa kommuner utan egen gymnasieskola har ansokt
om att {4 satsa statsbidraget i gymnasieskola beldgen i annan kommun.
Ur en effektivitetsaspekt dr detta problematiskt. Regelverket kan i denna
mening innebdra att statsbidraget inte kommer till maximal nytta.

Om vi breddar resonemanget ytterliggare ett steg ser vi andra viktiga
problematiker kopplade till principerna for férdelning och anvandning av
statsbidraget. Om det 6vergripande malet dr att forbéttra forutsattningar-
na for att nd en hogre maluppfyllelse, viacks ocksé fragan &r om de sam-
lade effekterna kunde vara stérre om bidraget riktades mot kommuner
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med bristande resultat, eller med forhallandevis 1ag personaltithet.
Forskning om sambandet mellan resurser och resultat visar att storst posi-
tiva effekter pé elevers utveckling och resultat uppnds om resurserna rik-
tas mot de lagre aren. Ett annat viktigt resultat r att sannolikheten for
positiva effekter 6kar da personalforstirkningarna kombineras med kom-
petensutveckling av personalen. Ur ett effektivitetsperspektiv ér det pro-
blematiskt att regelverket inte tillater att medlen far anvéndas till kompe-
tensutveckling av skolans personal.

Ovanstdende fragestillningar har inte studerats empiriskt inom ramen for
denna delrapport. Men det dr mycket viktigt att 1 det fortsatta utvirde-
ringsarbetet sétta fokus pé frdgan vilka effekter som personalforstirk-
ningarna har pa forutsattningarna att na en hogre maluppfyllelse 1 skolan.

En viktig komponent for att positiva effekter skall uppnas i detta sam-
manhang dr hur kommunerna véljer att anvinda statsbidraget 1 forhallan-
de till dokumenterade och upplevda behov i skola och fritidshem. Vi har
rapporterat resultat fran en studie av 20 kommuners motiv och strategier
for hantering av det sérskilda statsbidraget.

Ett tydligt resultat i studien dr att kommunerna i stor utstrackning satsar
resurser pa elever i behov av sérskilt stod. Efterfragan pé specialpedago-
gisk kompetens dr hog. Parallellt med, och till viss del kopplat till perso-
nalforstarkningarna pdgar olika typer av utvecklingsinsatser med syfte att
kompetensutveckla personalen och utveckla bade undervisningens for-
mer och organisation. Exempel pé detta dr forstarkt samarbete och integ-
ration mellan olika skolformer och med socialtjdnsten vad géiller utform-
ning av atgirdsprogram. Ett 6kat fokus pa vardegrundsarbetet och sprak-
och skrivtraning kan ocksa skonjas. Det finns ocksa exempel pa insatser
som syftar till att forstdrka kommunernas kvalitetsarbete och styrning.
Generellt sett rdder en stor variation vad géller behov och dtgiarder som
kommunerna identifierat 1 ansokningar och uppfoljningar. Det finns inga
tydliga tecken pa att kommuner som till de yttre omstiandigheterna liknar
varandra, ocksa liknar varandra i de beskrivna behoven eller i valet av
atgéarder. Istillet pekar studien pa att kommunens organisationsmodell
samt prioriteringar som gors av de kommunala forvaltningstjdnstemén-
nen kan ha en storre betydelse i detta avseende. Ett intressant, men ej till
fullo sdkerstallt resultat, ar att lite mer dn hélften av de 20 kommunerna i
urvalet angett att maluppfyllelsen har 6kat under lasaret 2001/2002.

Det finns tecken pé att kommunerna upplever systemet som omger stats-

bidraget till personalforstarkningar som administrativt betungande, och i

vissa delar som komplicerat. Trots forsok att i storsta mdjliga grad mini-

mera kommunernas uppgiftslimnarborda, riskerar hanteringen av statsbi-
draget att medfora 6kade kommunala kostnader for administration.

Skolverket kommer att fortsétta arbetet att utvirdera effekterna av stats-
bidraget till personalforstarkningar. Dels kommer fordjupade studier av
statsbidragets kommunalekonomiska effekter i relation till kommunernas
ekonomi och regelverket att genomforas. Vi planerar ocksé for fordjupa-
de studier av personalforstiarkningarnas effekter pa elevernas majligheter
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att nd malen fOr sina utbildningar. I vér presentation av forskningen om
sambandet mellan resurser och resultat har vi tagit fasta pa de stora sva-
righeterna att beldgga orsakssamband inom detta forskningsomréde.
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Bilagor
Bilaga 1: Regressionsmodeller

Tabell 1 Kommunernas mdéjlighet att ta del av statsbidraget
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Beroende variabel: Kommunernas egna kostnader for 6kad personaltithet som andel av bidragsram
Tvérsnitt 2001/2002
Modell Samtliga 0,9 -21,1 0,3 0.13
1.1 kommuner  (0,00) (0,00) (0,19) ’
Modell Férorts- 1,0 -28,0 0,3 0.25
1.2 kommuner  (0,00) (0,00) (0,78) ’
Modell Industri- 0,9 -26,1 0,1 0.12
1.3 kommuner  (0,00) (0,00) (0,83) ’
Modell Samtliga 3,6 -203 04 0,7 -03 -08 0.16
2 kommuner  (0,00) (0,00) (0,11) (0,03) (0,03) (0,13) ’
Modell Samtliga 6,3 -206 04 0,7 -03 -08 ;685 0.16
3 kommuner  (0,16) (0,00) (0,12) (0,03) (0,03) (0,14) (0.77) ’
Beroende variabel: Kommunernas personaltithetsnivé (pedagogisk personal)
Panel 1999-2001
Modell Samtliga 5,5 ]i(’)(i 0,3 0,6 0.14
4 kommuner  (0,00) (0,00) (0,00) (0,00)
Modell Samtliga 5,4 93 6,5 0,18 0,42
5 kommuner (0,00 E-02 - B-05 50 (0.00) O3!
’ (0,00) (0,000 *7 ’

P-vérden i parentes



SKOLVERKET 71
2003-06-26

Tabell 2 Statsbidragets effekt pd kommunala sektorer

A® [apue wos jayyeieuosiad peo
10J IOPEU)SOY BUSS SBUISUNWWIOY
10IBSBq PIA BAIUS)OY)E)BUOSIDJ

SULIPUBIQIAD[D [[ONIU0I]

UB)ISUO]
weIs3eIpiq

3

Beroende variabel: Kommunens driftskostnad exklusive ut-
bildningssektor som andel av kommunens totala driftskostnad
Tvarsnitt: 2001/2002

Modell Samtliga 0,8
6 kommuner

2,9 -3,8 6,4
E-04 E-02 E-03 0,03
(0,00) (0,77) (0,53) (0,01)

P-vérden i parentes

Bilaga 2, Rapport: "Vart tar pengarna vagen?”



Vart tar pengarna vagen?

—  Studie av kommunernas motiv och strategier ndr det gdller fordelningen
av statsbidraget till personalforstirkningar i skola och fritidshem

200172002 - 2002/2003

Stockholm och Orebro 2003-06-24

Per Brodin
Ola Eriksson

(Shotvorkes



Innehallsforteckning

1 INLEDNING OCH BAKGRUND 4
1.1 URVAL o 5
1.2 RAPPORTOVERSIKT ...vvvviiieeeeeeiieeeeeeeeeeeeiieeeeeeeeeeesaareeeseeeeeesaseeseseeseesssaaseeesessassasseeeeeeseenssasesseesseesnsnrenees 7

2 OVERSIKT OVER ANSOKNINGARNA 2001/2002 8
2.1 INVENTERING/IDENTIFIERING AV BEHOV .....voiiiiiiiiiiiiieeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeesenaaeesesaaeesennnseesanaseessnnneesenns 8
2.2 SPECIFIKATION AV ATGARDER .....uuvvvviieiiieiitieeieeeeeeiiiseeeeeeeeeeetaereseeeeesnsssereseeeeeessarseesseesessisssseseesssnses 10
2.3 SAMMANFATTNING ......uuutriiiieeieeiiitereeeeeeeeiiaeeteeeeeesetrereseseeeaartaereseeeeeaasasseseeeeeenstsrreeeeeseenssrreeeeessennes 11

3 SKILLNADER MELLAN OLIKA KOMMUNGRUPPER 12
3.1 VILKA GENERELLA ATGARDER VIDTAS I KOMMUNEN FOR ATT FORBATTRA MALUPPFYLLELSEN? ...... 12
3.2 VILKA RIKTADE ATGARDER VIDTAS I KOMMUNEN FOR ATT FORBATTRA MALUPPFYLLELSEN? ........... 14
33 MALUPPFYLLELSE GENOM GENERELL PERSONALFORSTARKNING ELLER SPECIFIKA ATGARDER?........ 17
34 VAD I KOMMUNENS KVALITETSREDOVISNING OCH UTVARDERINGAR HAR PAVERKAT ATGARDERNAS

INRIKTNING OCH INNEHALL?.....vvviiiiiiiiteieeieee e ettt e e e e e eeeiaaeeeeeeeseessaaeeeeeessesnaaaeeeesssssnnsaeeeesssesnnrseeees 19
3.5 I VILKEN MAN AR BRISTERNA I MALUPPFYLLELSEN PA VAG ATT ATGARDAS? ....cvvviiiiiiiieeeeeeeeeeinees 20
3.6 I VILKEN UTSTRACKNING BIDRAR FLER VUXNA TILL OKAD MALUPPFYLLELSE?.......ccoevvvuviieeeeeiinnnnns 23
3.7 KOMMUNENS STRATEGI FOR FORDELNING AV TJANSTERNA SOM FINANSIERATS AV DET SARSKILDA

STATSBIDRAGET ....vvvvtiieeiieiitteeeeeeeeeeetteeeeeeeeeeetaareeeseeeaaaaaseeeeessasssaaseeeeesssesaasseeeesseassaseseeesssessssaeeeeeeeas 24
38 KOMMUNENS TILLVAGAGANGSSATT FOR REKRYTERING AV PERSONAL OCH EVENTUELLA PROBLEM

SOM UPPSTATT I SAMBAND MED DETTA .....ceoiiuttiriieeeeeiiiiereeeeeeeeesaaeeeeeeeeeesssseeeseeeeesssreseseseeessnsaereeeeens 24
39 SAMMANFATTNING ......uuttriiiieeeeeiiirereeeeeeeeiitterteeeeeesssrereseeeeeaertasreseeeeeaassrseseeeseensarreeeeeseensisrrseeeeesennes 25

4 SKILLNADER MELLAN KOMMUNER MED OLIKA ORGANISATION 27
4.1 OLIKA TYPER AV KOMMUNAL ORGANISATION .....ceeiieiiiuirereeeeeeeiiitrereeeeeeeeeissreeeeeeeeeesssseseseessmsissseseeeeens 27
4.2 KOMMUNALT FORNYELSEARBETE .....uuuviiiieiiiiiiitieeieeeeeeeeieeeeeeeeeseeaaseeeeeesssssnsseeseessssnsnsseseesssssnsnsseeees 28
4.3 GENERELLA ATGARDER VID INDIVIDORIENTERAD ORGANISERING........ccoeeturiirieeeeiiiireeeeeeeeeesinaneeeeeens 29
4.4 RIKTADE INSATSER I BRUKARORIENTERAD ORGANISERING ....cccoovimuiiiieeeeeiiiinieeeeeeeeeeineeeeeeeesessnnneeeees 29

5 SKILLNADER MELLAN KOMMUNER MED OLIKA POLITISK STRUKTUR.......ccceeecvvnnneeneees 31
5.1 OVERSIKT OVER POLITISKA MAJORITETER [ KOMMUNERNA <......cvtteveeeeteeeeseeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseeseseeseeeeeeens 31
52 TIANSTEMANNAINFLY TANDE ....oviiiiiiiiutieeieeeeeiiiiteeeeeeeeeeitasseeeeeesessasseessesssssassesssesssenssesseeessssnsssesees 32
53 AVPOLITISERING ......uuvveiiieeeieiiiteeeeeeeeeeeitereeeeeeeeesaereeeseeeeesasseeeseseeestasesreseseeasstaaseeeeseesatreseeeeeeeansrrrrees 32
54 "PRODUKTIONSEFFEKTIVITET ....oiiuutitiieeeeeeiieeeee e eeeeeteeeeeeeeeeesaaeeeeeeeeeeaaaseseseeeeesassreseseseeenntanneeeeens 32
5.5 KONFLIKTER I VERKSAMHETEN .......coiitiutttiieeeeiiiitreeeeeeeeeeiitsreeeeeeeeesisssereseseesssssssseessessssssssesssssessssnsees 33
5.6 INSTALLNING TILL STATSBIDRAGEN .....cuvvviiiiieiiiirreieeeeeeiiitreeeeeeeeeeiarreeeeeeeeesnsseeseeeeeeeinrssseseseesssssrees 33
5.7 FORDELNINGSMODELLER VID SOCIOEKONOMISK FORDELNING........cuvvviiieeiieiiirieeeeeeeeiitrreeeeeeeeesnnneeens 33

6 JAMFORELSE MELLAN ANSOKNINGAR OCH UPPFOLJNINGAR 36

7 SLUTSATSER OCH REFLEKTIONER 38
7.1 N DO ESTNG £ 21 SR 38
7.2 REFLEKTIONER UTIFRAN UNDERSOKNINGEN ......ccociiiiiiiiiiiiiiiii e 39
7.3 FORSLAG PA OMRADEN FOR VIDARE STUDIER .....uuuvviiiieiiiiiieeieeeeeeeiiiieeeeeeeeeeesssnseeseesseessseesessssssssnnsesees 40

KALLFORTECKNING 41




Sammanfattning

Personalforstiarkningspengarna ska enligt forordningen anvéndas for att 6ka lérartétheten vid
skolor och fritidshem. Men det 4r inte reglerat vilken sorts personal som ska anstillas och pa
vilket sétt detta ska ga till. Syftet med denna studie &r att 6ka var forstaelse kring
kommunernas motiv samt strategier angdende personalforstarkningspengarna. Vi vill dven fa
en Overblick av materialet och identifiera 6vergripande tendenser, samband och intressanta
fragestéllningar att ga vidare med 1 en fordjupad studie. I urvalet av undersokta kommuner
ingar 20 kommuner som representerar alla nio kommungrupper samt de s.k.
delegationskommunerna. Urvalet har gjorts for att fa en bred tickning 6ver landets kommuner
och &r baserat pa att f4 med de mest omfangsrika uppfoljningarna.

Kommunerna i studien visar en stor variation men ingen tydlig samstimmighet utifran
kommuntyp vad giller behov och édtgirder varken i ans6kningarna eller i uppfoljningarna. Det
enda som de flesta kommuner dr Gverens om &r att satsa pa barn i behov av sérskilt stod.
Troligen dr det sa att respektive kommuns organisation har storre betydelse &n kommuntyp
vad giller prioritering av atgarder.

Ett flertal kommuner satsar pa kompetensutveckling av personalen, &ven om statsbidraget inte
ar avsett att anviandas for detta. Detta kan ses som en tdnkbar bieffekt av statsbidraget, d&
personalforstiarkningen skapar utrymme for andra dtgérder. Detta kan bero pa att manga
kommuner redovisar alla de dtgirder som de vidtar inom skolomridet utifran en helhetssyn,
dér det specifika statsbidraget dr en del av helheten. Enligt intervjuer med kommunerna
anvinds statsbidraget mer generellt till personalforstarkningar &n vad uppfattningen ir i de
skriftliga uppfoljningarna dir istéllet den specifika fordelningen till prioriterade omraden
betonas. Det &r svart att utifrdn urvalet se nagra tydliga generella fordelningsmodeller. Man
kan emellertid tydligt se att social viktning &r vanligare i storre och medelstora stdder och
framfGrallt 1 forortskommuner.

Utifrén foreliggande material dr det svart att f6lja upp om kommunerna har vidtagit de
atgarder som de angett i ansokningarna. Detta eftersom kommunernas uppgifter om vilka
personalforstirkningar de gjort endast ar specificerade enligt uppdelningen pedagogisk
personal samt ovrig personal 1 uppfoljningarna.

Sektorsbaserad kommunal organisation dr den vanligaste bland kommunerna i studien. Dessa
kommuner har ett tydligt fokus pa styrda riktade insatser. I kommuner med decentraliserad,
territoriell organisation dr det svart att f6lja upp insatserna i och med stadsdels-
/kommundelsndmndernas partiella sjdlvstandighet. Kundvalssystem ger i kontrast betydligt
mindre mojligheter for kommunen att detaljstyra. Systemets grundtanke &r namligen att
medborgarna ska medverka till ménga prioriteringar genom att sjédlva vélja skola och ddrmed
inte g& omvégen Gver det politiska systemet for att fa till stdnd verksamhetsforandringar.

I Sveriges kommuner finns idag 85 olika varianter av politiska konstellationer. Detta gor att
det blir ytterst svart att se generella skiljelinjer utifran politiska konstellationer i kommunerna.
I studien framkommer att ménga kommuner kdnnetecknas av att forvaltningen har stort
inflytande 6ver statsbidragets anvéndning och prioritering. Detta sammanfaller med all
sannolikhet med avpolitiseringen av manga verksamhetsomraden. Darfor kommer frdgan om
anvindningen av statsbidraget séllan upp pa den politiska nivan i vissa kommuner. De
synbara konflikterna skapas ddrmed framst pa verksamhetsniva.



1 Inledning och bakgrund

Personalforstarkningspengarna ska enligt forordningen' anvindas for att dka larartitheten vid
kommunernas skolor och fritidshem. Men det dr inte reglerat vilken sorts personal som ska
anstillas och pé vilket sétt detta ska ga till. Enligt Skolverkets foreskrifter:

“Statsbidraget skall anvindas for personalforstirkningar som dr strategiska for att nd
en 6kad mdluppfyllelse. Kommunen viljer sjdlv till vilka personalkategorier

statsbidraget ska anvindas”.*

Vi kdnner inte kommunernas drivkrafter till att anvinda statsbidraget och vi vet inte heller hur
de resonerar kring olika satsningsomréden samt strategier att fordela pengarna. For att kunna
utveckla arbetet med personalforstarkningspengarna behdver vi en djupare forstaelse av
anviandningen av dessa.

Syftet med denna studie &r att 6ka forstaelsen kring kommunernas motiv samt strategier
angaende personalforstarkningspengarna. Vi vill 4ven fa en 6verblick 6ver kommunernas
ansokningar och uppfoljningar for att identifiera overgripande tendenser, samband samt
intressanta fragestéillningar att g& vidare med i en fordjupad studie.

For att fa en 6verblick av hur kommunerna sjélva uttrycker sina motiv samt strategier for
anviandningen av statsbidraget sd anvénder vi kommunernas ansdkningar och uppfoljningar
fran personalforstarkningspengarnas forsta ar 2001-2002 i denna studie. Dessutom har
foretradare for respektive kommun intervjuats for en djupare forstéelse.

I urvalet av undersokta kommuner ingar 20 kommuner som representerar alla nio
kommungrupper’. Dessutom aterfinns de s.k. delegationskommunerna, som inkluderar
kommuner som har avtal med bostads- respektive kommundelegationen. Genom att anvinda
ett urval som inkluderar de olika kommungrupperna far vi en jdmn fordelning av kommuner
over landet. Alternativa urvalsmodeller som skulle kunna vara fruktbara skulle t.ex. kunna
utgd fran en fordelning efter resurser per elev eller resultat per elev.

Inom kommungrupperna har urvalet inriktats mot de kommuner som skrivit mest omfangsrika
uppfoljningar for att kunna dra ut s mycket data samt identifiera s manga fragestillningar
som mojligt. Urvalet dr ddrmed inte slumpmaéssigt och kan vara for litet for att kunna dra
sakerstdllda slutsatser. Studien syftar istdllet, som ovan ndmnt, mer till att pdvisa Gvergripande
tendenser och fragestillningar.

Analysen i studien utgar frén tre olika perspektiv: kommungrupper, kommunens organisation
samt kommunens politiska situation. Dessa olika ansatser utgar frin kommunernas
strukturella situation. For att genomfora en studie som mer fokuserade pa eleverna skulle det
vara intressant i en annan studie att utgd fran elevernas situation, resurser och resultat.

Som stdd for analysen av uppfoljningarna har vi anvént det frigeunderlag som Skolverket
skickat till kommunerna som hjilp {for deras uppfoljningar. Utgédngspunkten har varit
respektive fraga vilken sedan analyserats med hjilp av samtliga kommuners svar. Detta

' SFS 2001:36, Forordning om statsbidrag till personalforstérkningar i skola och fritidshem

2 SKOLFS 2002:14, Skolverkets foreskrifter om statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fritidshem for
bidragsaren 2001/2002-2002/2003

? Svenska Kommunfdrbundet, http://www.svekom.se/stat/statistik/Kommunfakta/kgrupp.htm, 2003-06-23
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medfOr att resultatet blir styrt av fragemallen, men eftersom fragorna ar sd pass 6ppna bor
detta inte vara ndgot problem.

Allt material som sammanstéllts frin kommunernas ansdkningar och uppf6ljningar redovisas

inte 1 denna rapport, istillet hinvisas den intresserade till Skolverkets PM Sammanstdllning —
Ansékningar, Sammanstdllning — Uppfoljningar samt Sammanstdllning - Intervjuer.

1.1 Urval

[ urvalet av undersokta kommuner ingar 20 kommuner som representerar alla nio
kommungrupper samt de s.k. delegationskommunerna.

Sveriges Kommunforbund* delar in Sveriges kommuner i nio grupper efter strukturella
egenskaper som exempelvis befolkningsstorlek och naringslivsstruktur.

Storstad: Kommun med folkméngd som Overstiger 200 000 invéanare.

Forortskommun: Mer dn 50% av nattbefolkningen pendlar till arbetet i ndgon annan
kommun. Det vanligaste utpendlingsmaélet skall vara en storstad.

Storre stad: Kommuner med 50 000 till 200 000 invanare samt med mindre dn
40% av nattbefolkningen sysselsatta inom industrisektorn.

Medelstor stad: Kommun med 20 000 till 50 000 invanare, med tédtortsgrad dver
70% samt med mindre dn 40% av befolkningen sysselsatta inom
industrisektorn.

Industrikommun: Kommun med mer dn 40% av nattbefolkningen sysselsatta inom

industrisektorn och som inte dr glesbygdskommun.
Landsbygdskommun:  Kommun med mer dn 6,4% av nattbefolkningen sysselsatta inom
jord- och skogssektorn, en tdtortsgrad under 70% och som inte ar

glesbygdskommun.

Glesbygdskommun: Kommun med mindre dn 5 invénare per kvadrat km och mindre dn
20 000 invénare.

Storre 6vrig kommun:  Ovriga kommuner med 15 000 till 50 000 invénare.

Mindre évrig kommun: Ovriga kommuner med mindre &n 15 000 invénare.

* Svenska Kommunfdrbundet, http://www.svekom.se/stat/statistik/Kommunfakta/kgrupp.htm, 2003-06-23
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I tabellen nedan redovisas de kommuner som ingar i urvalet i denna studie.

Tabell: Urvalskommuner

Kommungrupp Kommuner |Folkmingd
2002-12-31°
Storstad (1) Goteborg 474 921
Forortskommuner (3) Nacka 76 624
Botkyrka 75216
Skurup 13 949
Storre stider (2) Jonkdping 118 581
Orebro 125 520
Medelstora stider (2) Mariestad 23 743
Motala 42 078
Industrikommuner (2) Ljungby 26 943
Viarnamo 32252
Landsbygdskommuner (2) Tierp 20 088
Borgholm 11162
Glesbygdskommuner (2) Malung 10 593
Arjeplog 3291
Storre 6vriga kommuner (2) Solvesborg 16 351
Trands 17 718
Mindre 6vriga kommuner (2) | Svenljunga 10 529
Askersund 11449
Delegationskommuner (2) Boden 28 268
Olofstrom 13 637

> Statistiska centralbyrén, http://www.scb.se/statistik/be0101/be0101.asp, 2003-06-23
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1.2 Rapportoversikt

Rapporten ér strukturerad i fyra huvudsakliga delar enligt nedanstdende figur.

Inledning och bakgrund

kap. 1

Analys

Oversikt éver ansokningarna (kap. 2)

Skillnader mellan olika kommungrupper (kap. 3)

Skillnader mellan kommuner med olika organisering (kap. 4)
Skillnader mellan kommuner med olika politisk struktur (kap. 5)

'

Reflektion om forstudien
Jdamforelse mellan ansokningar, uppfoljiningar och intervjuer

(kap. 6) 7

Slutsatser och rekommendationer
kap. 7




2 Oversikt dver ansokningarna 2001/2002

Sammanstallningen av ansokningarna fokuserar pa de forsta tva delarna i formuléret:
Inventering/identifiering av behov samt Specifikation av dtgdrder. Nedan redovisas en
oversikt per fraga dir samtliga 20 kommuners svar har stéllts samman. Dessutom redovisas
samstdmmigheten per kommungrupp for frigan Specifikation av atgdrder.

2.1 Inventering/identifiering av behov

2.1.1 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Behoven dr brett spridda over ett
antal omraden enligt kommunerna.
Flera kommuner namner att
kunskapsmdlen inte dr uppnddda,
andra kommuner pekar pa behovet
av en allmdn personalférstirkning.

Inom foljande omréden aterfinns de flesta svaren i
kommunernas ansokningar.

Kunskapsmal ej uppnddda

Ett grundlaggande problem enligt ett flertal
kommuner ar att kunskapsmaélen ej uppnas av
eleverna.

Minska avhoppsfrekvensen
En for stor andel elever hoppar av sin utbildning i fortid.

Okad personaltiithet och/eller strategiska satsningar

Kommunerna viljer mellan tva grundlidggande strategier nir de ska fordela resurserna. Den
forsta viagen dr att generellt 6ka personalen dver hela faltet. Alternativet dr att fokusera pa
vissa prioriterade omrdden som anses strategiskt viktiga.

Allmdin personalforstirkning behovs
Kommunerna vill 6ka personalen generellt 6ver hela faltet.

Elever i behov av sdrskilt stod/specialpedagogiska insatser

Elever i behov av sérskilt stod ér ett viktigt omrade for de flesta kommunerna. De pekar
darfor pa behovet av fler specialpedagoger samt d&ven kompetensutveckling av personalen
generellt ndr det géller specialpedagogik. Dessutom finns det behov av samordning av
specialpedagogiska insatser.

Elevens sociala situation

Manga kommuner identifierar elevens sociala situation som ett viktigt omride att ta hdnsyn
till. Den sociala situationen inbegriper ett flertal olika fragor sdsom: Arbetsmiljon,
skolhélsovéard, hialsofrimjande atgidrder, mobbingproblem, sociala svarigheter, otrygghet samt
dven gruppsamtal for flickor.

Kompetensutveckling av personalen
Léararna behdver kompetensutveckla.

Biittre samverkan mellan skoldr och skolformer
For att uppnd friktionslosa dvergéngar mellan skolar och skolformer behdvs béttre samverkan
och integration mellan t.ex. forskola — grundskola — gymnasium.



Skolorganisationsutveckling

Kommunerna diskuterar att skolutvecklingsarbetet och konstaterar att det finns brister i
uppfoljningar av resultat. Dessutom behover rektorerna mer resurser eftersom de inte hinner
se varje individ.

Amnesutveckling
Utveckling av kompetens inom olika &mnen anses viktigt. Vissa kommuner vill fokusera pa
matematik, medan andra ar t.ex. intresserade av estetiskt arbete.

Vikande elevunderlag

Vissa kommuner pekar pa det vikande elevunderlaget som ett stort problem for deras
skolutveckling. Nedan redovisas elevantalen i samtliga verksamhetsformer (forskola,
grundskola, sdrskola, gymnasieskola samt fritidshem) for urvalskommunerna 2000-2001,
2001-2002 samt férdndringen mellan aren.

Tabell: Fordndring elevantal 2000-2001 till 2001-2002

Elevantal | Elevantal | Férandring elevantal

Kommun | 2000-2001 |2001-2002 | 2000-2001 till 2001-2002
Goteborg 71473 72368 895
Nacka 15249 15249 0
Botkyrka 14998 15157 159
Skurup 2605 2580 -25
Jonkdping 25047 25215 168
Orebro 25280 26221 941
Mariestad 5323 5309 -14
Motala 9259 9244 -15
Ljungby 5736 5663 -73
Varnamo 7287 7291 4
Tierp 3883 4056 173
Borgholm 1719 1688 -31
Malung 1907 1966 59
Arjeplog 643 701 58
Sdlvesborg 2643 2643 0
Tranas 3549 3695 146
Svenljunga 1799 1835 36
Askersund 1981 1919 -62
Boden 6077 5917 -160
Olofstrom 2957 2933 -24
Ovrigt

Ovriga behov som framkommit i ansdkningarna:

Oka elevinflytandet.

Utveckla individuella utvecklingsplaner for elever.

Frimja réttvis betygsattning genom samarbete mellan larare.
Vikariesituationen for larare &ér svér.



2.2 Specifikation av atgarder

2.2.1

Kommunernas vanligaste svar pa denna friga
redovisas nedan, (andel av kommunerna som gett
svar inom specificerat omrade/totalt antal svar).

>

>
>

Férdelning per kommungrupp

De flesta kommuner vill satsa pa
barn i behov av sdrskilt stod,
specialpedagogik och elevvardande
insatser. Andra populdra omraden
innefattar sprakutveckling samt

Barn i behov av sérskilt stod / generellt okad personaltdthet.

Specialpedagogik / Elevvardande insatser
(95%)

Generellt 6kad personaltithet (55%)
Sprakutveckling (30%)

En 6vervildigande majoritet av kommunerna avsag att satsa pa barn i behov av sarskilt stod.

Alla kommungrupper forutom delegationskommunerna avsag att satsa pa barn i behov av
sarskilt stod. Storre 6vriga kommuner samt delegationskommunerna ville dven satsa pd 6kad
personaltdthet. I 6vrigt 4r samstimmigheten mellan kommunerna i samma kommungrupp 1ag.

2.2.2

Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom f6ljande omriden aterfinns de flesta svaren i kommunernas ansdkningar.

Utokning av tjinster/Generellt okad personaltithet
I ansokningarna specificeras en rad olika tjénster som ska tillsdttas:

CEBIATIIER MO 0 O

Specialpedagog (resurspedagog)
Skolskoterska

Kurator

Psykolog

Idrottslarare

Lérare i1 pedagogiskt drama
Lirare i1 svenska, svenska som andra sprak, matematik, engelska
Skolledare

Teamledare
Skolméltidspersonal
Fritidsledare

Skolvard

. Elevvardare

Elevassistenter
Skolassistenter

Dessutom diskuterar dven vissa kommuner en generell personalforstirkning och 6kad
personaltithet for att motverka personalneddragningar.

Sprakutveckling
Ett prioriterat omrdde &r sprakundervisning och sprakutveckling. Fokus ligger pa svenska som
andra sprak samt modersmalsundervisning.
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Kompetensutveckling

Gemensam kompetensutveckling for forskoleldrare, fritidspedagoger, larare planeras. Detta
inbegriper bade pedagogisk och didaktisk utveckling. Dessutom ska ledarskapet i skolan
forstirkas. En kommun anger att en ny utbildning for ldrare, ”pedagogisk projektledare”, ska
utvecklas samt dven en specialinriktad utbildning i matematik och svenska.

Biittre samverkan mellan skoldr och skolformer

For att underlitta 6vergangen och integrationen mellan skolar och skolformer ska gemensam
planeringstid inforas. Dessutom ska skolans koppling till niringsliv samt universitet och
hogskola utvecklas. Sirskolan ska dven uppna en storre grad av integrering 1 grundskolan.

Elever i behov av sirskilt stod

For elever i akutsituationer ska en resursskola for korttidsplacering etableras. Skolorna ska
arbeta i trygghetsgrupper for att stirka elevers identitet och sjdlvtillit. En kommun ska
forandra organisationen for barn i behov av sérskilt stod genom att samordningsansvaret
utdkas och flyttas ndrmare ndimnden, d.v.s. en central funktion.

Vagt
Vissa vaga uttryck aterfinns i ansdkningarna: Atgdirder inriktas mot elever som riskerar gd ut
grundskolan med ofullstindiga betyg. Resurser for forebyggande dtgdrder skapas.

Ovrigt
Ovriga atgdrder som framkommit i ansokningarna:

Atgirder pa grund av avtal med Kommundelegationen

Oversyn av finansieringssystemet

Resurser till Montessoriverksamhet

Musikundervisning och andra kulturaktiviteter

Utveckling av IT-anvidndning

Forstirkning av elevinflytande

Forebyggande hilsoarbete

Insatser for dova, horselskadade, talforsenade samt gravt synskadade

2.3 Sammanfattning

Ett stort antal olika behov har identifierats av kommunerna, bl.a. att kunskapsmalen ej ar
uppnddda, att minska avhoppsfrekvensen, att 6ka personaltétheten samt att prioritera elever 1
behov av sérskilt stod.

De étgirder som kommunerna frédmst vill vidta dr angdende barn i behov av sérskilt stod,
specialpedagogik, elevvirdande insatser; 0kad personaltithet samt sprakutveckling.

Spridningen &r stor mellan kommunerna bade nér det géller upplevda behov och planerade
atgérder, det finns ingen storre samstimmighet mellan kommuner inom samma
kommungrupp. Det som néstan alla kommuner &dr ense om ar dtgirder géllande elever i behov
av sarskilt stod som 95% av kommunerna vill prioritera.
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3 Skillnader mellan olika kommungrupper

For att fa en 6verblick av hur kommunerna sjélva uttrycker sina motiv samt strategier for
anviandningen av statsbidraget sd anvinder vi kommunernas ansdkningar och uppfoljningar
fran personalforstarkningspengarnas forsta ar 2001-2002 i denna studie.

Som stdd for analysen av uppfoljningarna har vi anvént det frageunderlag innehéllande 7
fragor som Skolverket skickat till kommunerna som hjélp for deras uppfdljningar.
Utgangspunkten har varit respektive fraga vilken sedan analyserats med hjélp av samtliga
urvalskommuners svar. Detta medfor att resultatet blir styrt av frigemallen, men eftersom
frdgorna &r sa pass oppna bor detta inte vara nagot problem.

Kommunernas uppfoljningar har analyserats genom att forst identifiera de mest frekventa
svaren pa varje fraga. For att direfter undersdka samband och samstdmmighet mellan olika
typer av kommuner redovisas de svar dir kommuner inom samma kommungrupp har
liknande asikter. Kapitlet avslutas med ett sammanfattande och kommenterande avsnitt.

Det forekommer skillnader i tempus i svaren. Detta speglar vad kommunerna har redovisat i
uppfoljningarna. I flera fall beskriver de bade vad de redan har gjort, vilka atgirder som har
pabdrjats samt vad de planerar att géra framdver.

3.1 Vilka generella atgarder vidtas i kommunen for att forbattra maluppfyllelsen?

3.1.1 Fordelning per kommungrupp

De flesta kommuner satsar pa
datgdrder som beror barn i behov av
sdrskilt stod, specialpedagogik och
elevvdrdande insatser. Dessutom
dtgdrdas organisations- och metod-
samt kompetensutveckling.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ér
85% (17 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna fraga redovisas nedan (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar). De flesta kommunerna
avsag att satsa pa barn i behov av sérskilt stod.

» Barn i behov av sérskilt stod / Specialpedagogik / Elevvardande insatser, 59% (10 av
17)

» Organisations- och metodutveckling, 59% (10 av 17)

» Kompetensutveckling, 47% (8 av 17)

I jimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att glesbygdskommunerna samt
industrikommunerna satsade pé barn 1 behov av sérskilt stod. Forortskommunerna har satsat
pa kompetensutveckling. Nér det géller organisations- och metodutveckling &r
glesbygdskommunerna samt storre dvriga kommuner samstdmmiga i atgdrderna. Fem
kommungrupper har inte svarat samstammigt pa nagot sétt, det pekar pa att atgiarderna inte
korrelerar med kommuntyp i nadgon storre grad.
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3.1.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom foljande omréden aterfinns huvuddelen av svaren i kommunernas uppfoljningar.

Kompetensutveckling

Kompetensutvecklingen inom skolverksamheten inriktar sig pa tre huvudsakliga omraden:
lararutveckling, arbetslagsutveckling samt ledarskapsutveckling.
Kompetensutvecklingsprogram har pabdrjats och ska genomforas for all personal i
grundskolan. Nyexaminerade lirare ska under sitt forsta anstillningsar genomga en
introduktionsutbildning och dessutom ska alternativa karridrvagar for larare skapas.

Nir det géller arbetslagsutveckling och samverkan har arbetslagstanken introducerats.
Dessutom ska en pedagogisk utbildning av all personal genomforas for att skapa en
gemensam plattform for pedagogiska diskussioner mellan larare i arbetslag.

Utveckling av ledarskapet inom skolan sker genom att en gemensam ledningsdeklaration har
tagits fram. Ny rektorsorganisation ska dven inforas samt att rektorernas arbetssituation ses
over.

Organisations- och metodutveckling
Kommunerna vill arbeta bdde med organisationsutveckling, metodutveckling samt med
kvalitetsdeklarationer.

Arbete for att skapa en ldrande organisation har paborjats. En ny organisationsmodell ska
utvecklas dér klassorganisationen brutits upp och dir eleverna istéllet organiseras i mindre
basenheter med ett begrénsat antal ldrare. En kommunal skolutvecklingsenhet har inréttats
och flexibelt ldrande ska introduceras i organisationen. En kommun utvecklar en
genomarbetad budgetprocess som syftar till battre utnyttjande av resurser inom tilldelad ram
samt gor en dversyn av finansieringssystemet.

Flera kommuner vill utveckla sin personalpolitik och kartlagger dessutom skolkulturen pa
skolorna.

Nir det giller metodutveckling har olika former av médtinstrument har tagits fram bl.a. i form
av en s.k. utviarderingsklocka som visar nér under aret olika uppf6ljningar skall goras for
métning av kvalitén och méluppfyllelsen. For att skapa en 6kad medvetenhet hos all personal
diskuteras kvalitetsarbete och maluppfyllelse 1 olika sammanhang. Forvaltningarna arbetar
tillsammans med Barn- och utbildningsndmnden med att forbéattra kvalitetsredovisningen, och
som ett led 1 detta synliggdra skolans resultat.

Barn i behov av sdrskilt stod/Specialpedagogik/Elevvirdande insatser

De flesta kommuner diskuterar det 6kade behovet av specialpedagogik for barn i behov av
sarskilt stod. De vill ddrmed utdka antalet specialpedagoger samt genomfora
kompetensutveckling av all personal inom specialpedagogik. Dessutom anses elevvardande
personal som skolskoterskor, skolpsykolog, kuratorer och elevassistenter som sérskilt
betydelsefulla att satsa pd. Kommunerna vill att grundliga kartliggningar gors av elever med
stora studiesvarigheter.

Dessutom vill vissa kommuner forbéttra elevhilsan genom att erbjuda frukost for en battre
kosthallning.
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Sprakutveckling

For att frimja sprakutvecklingen bland eleverna har skolorna tagit fram verktyg for att stodja
sprakutveckling. Dessutom fortbildas personal inom skolan inom omrédet ldsning och
skrivning. I vissa skolor utdkas den avsatta tiden for ldsning.

Utveckling av kiirnimnen

Arbetet med kérndmnena ska forbéttras genom storre timresurser, nivagrupperad undervisning
samt stoddundervisning. Dessutom ska sommarkurser erbjudas i1 svenska, engelska och
matematik.

Samarbete mellan skoldr och skolformer

Samarbetet mellan skolar och skolformer ska forbittras genom t.ex. integration mellan
forskola — forskoleklass — grundskola. Det individuella programmet vid gymnasieskolan har
forstirkts genom en brygga mellan skolformerna med specialldrare anstéllda bade i
grundskolans senare skolar och i gymnasieskolan.

Arbetsmiljo
Den fysiska arbetsmiljon kommer att ses 6ver genom ett systematiskt arbetsmiljoarbete.

Viirdegrundsarbete

Virdegrundsarbetet fortgar och pad ménga skolor pagér arbete med kamratstodjare,
kompissamtal, dldre stodjer yngre, mentorskap, samtal om vardegrunden i grupper som leds
av larare, men ocksa av andra. I en kommun genomgar samtliga rektorer och flertalet
utvecklingsledare inom forskola och skola en vardegrundsutbildning.

Ovrigt
Ovriga atgdrder som framkommit i uppfdljningarna:

e Skolbibliotekens mdjligheter till 6ppethallande har okat.

e En fordldraforening har startats av enheten.

¢ Individuella avtal skrivs med alla studerande angaende studier och skolging. Individuella
atgirdsprogram har upprittats.

e Forbattrat elevinflytande.

3.2 Vilka riktade atgarder vidtas i kommunen for att férbattra maluppfyllelsen?

3.2.1 Foérdelning per kommungrupp

De flesta kommuner har satsat pa
riktade dtgdrder som beror barn i
behov av sdrskilt stod,
specialpedagogik och elevvardande
insatser. Dessutom dtgdrdas
organisations- och metod- samt
sprakutveckling.

Kommunernas svarsfrekvens pd denna fraga ar
95% (19 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna fraga redovisas nedan (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar). De flesta kommunerna
avsag att satsa pa barn i behov av sérskilt stod.

> Barn i behov av sirskilt stod /

Specialpedagogik / Elevvardande insatser, 89% (17 av 19)
» Sprékutveckling, 32% (6 av 19)
» Organisations- och metodutveckling, 21% (4 av 19)
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I jimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att alla kommungrupper forutom
forortskommuner och medelstora stider satsade pa barn i behov av sarskilt stod. Tre
kommungrupper tog till atgidrder angdende sprakutveckling: storre stidder, industrikommuner
och delegationskommuner. Storre stdder var samstdmmiga nér det géller fem olika omréden,
medan forortskommunerna inte var ense om nagon dtgiard. Tre kommungrupper har inte
svarat samstammigt pa nagot sitt, vilket kan tolkas som att atgirderna inte korrelerar med
kommuntyp i ndgon storre grad.

3.2.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom foljande omraden aterfinns de flesta svaren i kommunernas uppfoljningar.

Inrdittande och utékande av tjinster
Kommunerna anger att de har inrdttat nya tjanster samt utdkat tjanster inom en rad olika
personalkategorier enligt nedan:

Pedagoger

Sarskollédrare

Modersmalslérare

Larare for grundldggande ldsinldrning
Montessorielédrare

Dramapedagog

Pedagogisk assistent

Pedagogisk utvecklingsledare

Specialpedagog, resurspedagog, specialldrare (1ds- och skrivproblematik)
10. Pedagoger fortbildas till specialpedagoger

11. Kurator

12. Filtassistenter

13. Elevvérdspersonal, elevvardsresurs, elevassistenter
14. Skolskoterskor

15. Skolvérd

e Al

Kompetensutveckling av lirare

En av de mest frekventa atgérderna for att forbattra maluppfyllelsen ér att kompetensutveckla
personalen, frimst ldrarna, 1 verksamheten. Denna kompetensutveckling syftar till att 6ka den
individuella skickligheten men dven till att utveckla arbetslag samt skolorganisationen till att
bli mer effektiv. Ett urval av kompetensutvecklingsinsatserna presenteras nedan:

Forskolan — barns sprakliga utveckling

Specialpedagogisk utbildning

Att arbeta med sirskilt stod med hjilp av atgidrdsprogram
Matematik/didaktik i perspektivet 1 — 16 ar

Lis- och skrivprocessen i ldrandet med inriktning mot tidiga &ldrar
Specialpedagogiskt arbete inom den obligatoriska och frivilliga sirskolan
Utbildning for specialpedagoger/specialldrare 1 grupphandledning
Folkhélsoarbete i kommunen

Pedagogiska utvecklingsgrupper

10 Pedagogisk handledning, en mojlighet till utvecklingsstod.

11. Pedagogiskt ansvar i forskolan.

0O NG kW
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12. Pedagogiskt Metodiskt Utvecklingsarbete inom gymnasieskolan
13. Amnesévergripande arbete

14. Flexibelt larande

15. Digital Portfolio

16. Lérstilar

17. Sprékutveckling

18. Basgrupper

Kommunerna betonar dven vikten av den stindigt pagdende utvecklingen och nimner att
malet &r att skolan ska bli en ldrande organisation.

Barn i behov av sdrskilt stod/Specialpedagogik/Elevvirdande insatser/Stodteam

De flesta kommuner diskuterar det 6kade behovet av specialpedagogik i relation till barn i
behov av sérskilt stod. De vill dirmed utdka antalet specialpedagoger samt genomfora
kompetensutveckling av all personal inom specialpedagogik for att kunna utveckla
atgirdsprogram for barn 1 behov av sdrskilt stod.

En kommun vill skapa en resursskola som organisatoriskt knyts till skoldaghemmen for
korttidsplacering av elever i1 akutsituationer. Denna verksamhet kan samordnas med
socialtjinstens insats 1 form av akutinstitution. Tillsammans med socialtjansten planeras ett
skolhem (6ppettid 08.00 — 20.00) for familjinsatser pa ldngre sikt.

En kommun hivdar att de med hjélp av statsbidraget paborjat uppbyggnaden av ett centralt
team som stodfunktion till verksamheten. I detta team finns specialpedagog, kurator
tillsammans med psykolog, logoped och talpedagog. Vuxna med olika kompetenser och
erfarenheter stodjer eleverna i deras sociala situation och &r ¢j bundna till
undervisningsrummet och som arbetar forebyggande och aktivt med att férhindra mobbning
och kriankande siarbehandling, stodjer och stimulerar larandet och elevernas trivsel.

Ytterligare en kommun startade en undervisningsgrupp for elever med inldrningssvarigheter
och sociala problem. I teamen ingér specialpedagog, skolskdterska och kurator, som fér
handledning av psykolog. Specialpedagogerna har dven utbildat arbetslagen 1 hur man skriver
atgardsprogram.

Samarbete mellan skoldr och skolformer

Samarbetet mellan skolar och skolformer ska forbéttras genom t.ex. integration mellan
forskola — forskoleklass — grundskola. Syftet dr att Gverbrygga diken och fa en kontinuitet i
larandet fran forskola till gymnasieskola.

Arbetsmiljoarbete
Den fysiska arbetsmiljon kommer att ses dver genom ett systematiskt arbetsmiljoarbete.
Syftet ar att skapa en trygg arbetsmiljé och en hélsofrdmjande skola.

Skolverkets utvecklingsdialog

I vissa kommuner pagér riktade insatser till enskilda skolor utifran Skolverkets
utvecklingsdialog. Dessa utvecklingsinsatser inriktas mera pa maluppfyllelse 1 en vid
bemairkelse och mindre pé att forbéttra elevernas betygsresultat, d.v.s fokuseringen ligger péd
utveckling av organisation och metoder i det interna arbetet pa skolan. Utvecklingsdialogen,
dér Skolverket gar in och stottar kommunen i maluppfyllelsearbetet, har blivit en stor
framgang enligt en kommun. Tre utvecklingssamordnare arbetar mot sammanlagt 5 skolor
med mal, resultat, arbetssitt etc.

16



Riktade utviirderingar

For att kunna utveckla verksamheten vidare har flera kommuner arbetat med riktade
utvirderingar. Dessa har haft varierande dmnesinnehall, t.ex: Férskolan dr 2000 — innehall
och arbetssdtt, admnesintegration och samarbete mellan kédrn- och karaktdrsimnesldirare pd
gvmnasieskolan, kartliggning av stodteamen — sammansdttning, kompetens och uppdrag,
utredning av rektorernas arbetssituation.

erigt
Ovriga atgarder som framkommit i uppfdljningarna:

Inréttande av fler familjecentraler

Barns och ungdomars delaktighet och inflytande

Alla ungdomar ska ha behorighet for gymnasieskolans nationella program
Dokumentation och utvecklingssamtal

Att utveckla spréket (svenska som andrasprdk och modersmal)

Portfolio

Utvecklingssamtal samt individuella utvecklings- och studieplaner

Extern utvirdering — Skolkulturanalys

Uppf6ljning av nationella prov och betyg.

Oversyn av betygssittning samt alternativa stdd till de elever som inte nir upp till mélen i
grundskolan.

e Diskussioner om individuella loneséttningen och kriterierna bidrog till att en
partssammansatt arbetsgrupp tillsattes med uppgift att revidera lonekriterier och rutinen
for samtalen.

3.3 Maluppfyllelse genom generell

personalférstarkning eller specifika De flesta kommuner beskriver deras
atgarder? strategi for maluppfyllelse som en
blandning mellan generell
I svaren pgl de forsta tva fréigorna, Vilka generella personal]‘b'rstdrkning och Specifl\ka
datgdrder vidtas i kommunen for att forbdttra dtgirder. I de skriftliga
mc‘iluppﬁzllelsen7 samt Vilka riktade dtgdrder vidtas uppfol]nlngarna kan man emellertid
i kommunen for att forbdttra maluppfyllelsen?, se en Overvikt for specifika dtgirder.
beskriver kommunerna vilka atgérder de har

vidtagit for att 6ka méluppfyllelsen.

Det finns tvd huvudsakliga strategier for de atgarder som kommunerna vidtar for att forbattra
maluppfyllelsen. Den forsta dr att generellt 6ka personaltdtheten i hela verksamheten och den
andra dr att forbattra maluppfyllelsen genom att satsa resurserna pa vissa utvalda, prioriterade
omréden.

De flesta kommuners atgirder kan beskrivas som en blandning av dessa tva strategier. Vissa
kommuner hdvdar dock att satsningarna skall vara specifika och inte generellt anvéndas for att
minska gruppstorlek pé alla enheter oavsett sirskilda behov. Andra kommuner anvénder en
resursfordelningsmodell som tar hénsyn till specifika behov. Nagon exakt uppdelning av vad
som utgor generell respektive specifik fordelning finns inte, utan vi utgar frdn kommunernas
tolkning i sammanhanget.
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Enligt uppfoljningarna satsar 15% av kommunerna pa generella personalforstiarkningar. 60%
satsar pa specifika atgirder samt 10% bedoms satsa bade pa generella personalforstiarkningar
samt specifika atgérder. De resterande 15% ar svarbedomda. Detta dr dock endast en tentativ
fordelning och bor betraktas som en subjektiv bedomning.

Mer information behdvs for att kunna dra sikrare slutsatser om dessa fragor. Utifran
foreliggande material dr det svart att folja upp effekterna eftersom kommunernas uppgifter om
vilka personalforstiarkningar de gjort endast dr specificerade enligt uppdelningen pedagogisk
personal samt 6vrig personal.

e Oversiktlig beddmning
A. Strategiska satsningar (60%)
B. Generellt 6kad personaltéthet (15%)
C. Strategiska satsningar och Generellt 6kad personaltithet (10%)
D. Oklart (15%)

e Fordelning per kommungrupp
Samstdmmiga svar betyder att 100% av kommunerna i gruppen svarade likadant om inte

annat angivits.

Tabell: Jimforelse mellan kommungrupper avseende generella eller specifika dtgdrder

Kommungrupp |Samstimmiga svar

Stor stad Strategiska satsningar

Fororts- Generellt 6kad personaltithet (33%), Strategiska satsningar

kommuner (33%), Oklart (33%)

Storre stider Strategiska satsningar och Generellt 6kad personaltithet
(50%), Generellt 6kad personaltéthet (50%)

Medelstora

stdder Strategiska satsningar (50%), Oklart (50%)

Industri-

kommuner Strategiska satsningar

Landsbygds- Strategiska satsningar och Generellt 6kad personaltéthet

kommuner (50%), Strategiska satsningar (50%)

Glesbygds- Generellt 6kad personaltdthet (50%), Strategiska satsningar

kommuner (50%)

Storre ovriga

kommuner Strategiska satsningar (50%), Oklart (50%)

Mindre ovriga

kommuner Strategiska satsningar

Delegations-

kommuner Strategiska satsningar
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3.4 Vad i kommunens kvalitetsredovisning och utvarderingar har paverkat
atgardernas inriktning och innehall?

3.4.1 Fordelning per kommungrupp
Kommunerna har i
kvalitetsredovisningarna tagit fasta
pd brister ndr det gdller barn i
behov av sdrskilt stod, elever med
ogynnsam sprakutveckling samt att
elever inte nar upp till
kunskapsmdlen.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ér
85% (17 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna fraga redovisas nedan (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar).

» Okning av barn i behov av sérskilt stod /
Specialpedagogik / Elevvéardande insatser,
47% (8 av 17)

> Okning av elever med ogynnsam sprakutveckling, 41% (7 av 17)

> Okning av elever som ej nétt upp till kunskapsmal / limnar skolan med ofullstéindiga
betyg, 35% (6 av 17)

I jaimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att endast landsbygdskommunerna samt
mindre dvriga kommuner redovisade att barn 1 behov av sérskilt stod paverkade atgdrdernas
inriktning. Storre stader var samstaimmiga nér det géller tva olika omrdden. Sex
kommungrupper har inte svarat samstammigt pa nagot sétt, det pekar pa att svaren inte
korrelerar med kommuntyp i ndgon storre grad.

3.4.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom f6ljande omraden aterfinns de flesta svaren i kommunernas uppféljningar.

Okning av barn i behov av sirskilt stod

Enligt kommunerna har antalet barn i behov av sérskilt stod dkat. Dessutom ér arbetet med att
mota barn och elever i behov av stdd inte helt tillfredsstéllande, savil kompetens- som
resursforstiarkning krévs. Det finns ett stort behov av specialpedagogiska kunskaper och
uppbyggnad av erfarenheter for denna grupp av barn.

Den barn-/elevsociala situationen upplevs alltmer komplicerad. Antalet konfliktsituationer
okar i omfattning och behoven av insatser for elever med koncentrationssvarigheter har okat
bland eleverna i a4k 1-6, men dven pa fritidshem och i forskoleklass. Utviarderingar har visat
att det finns ett stort behov av att forstarka och utveckla elevvarden.

Okning av elever med ogynnsam spréikutveckling

Allt fler barn uppvisar tidiga tecken pa en ogynnsam spraklig utveckling — sérskilt om barnet
har annat modersmal &n svenska. Kommunerna hivdar att minga elever kommer att fa
problem med l&s- och skrivinldrning och matematik. Ett stort antal av eleverna som bedomts
vara i behov av sérskilt stod i detta avseende har inte fatt detta tillgodosett.

Bristfiillig arbetsmiljo

Flera kommuner redovisar att deras enheter har en otillfredstdllande fysisk arbetsmiljo.
Dessutom upplevs den psykosociala arbetsmiljon inte helt tillfredsstéllande.
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Okning av elever som ej nitt upp till kunskapsmdl / liimnar skolan med ofullstiindiga betyg
Manga elever ldmnar grundskolan med ofullstdndiga betyg. Kommunernas
kvalitetsredovisningar for 2000/2001 (som ansdkningarna 2001/2002 ska bygga pa) visade en
otillfredsstéllande maluppfyllelse betrdffande resultaten pa olika nivaer bade i grundskolan
och 1 gymnasieskolan.

Behov av kompetensutveckling
Kompetensutvecklingens kvalitet &r inte helt tillfredsstillande. Det finns for lite tid till dialog,
reflektion, uppf6ljning och utvardering.

Behov av kvalitets- och ledningsutveckling

For att utveckla kvalitetsarbetet behdver kommunerna bli béttre pé att analysera resultaten och
pa sé vis komma vidare med konkreta forbéttringsatgirder. De planerar darfor
kompetensutveckling i att gora kvalitetsuppfoljningar och analysera resultaten.

Ledningsfunktionen behdver forstirkas och utvecklas. Detta gors bl.a. genom ledarskaps- och
véardegrundsutbildning for rektorer och ledare inom skolomradet. Vissa kommuner gor arligen
kvalitetsmétningar genom att anvinda det balanserade styrkortet.

Ovrigt
Ovriga behov som framkommit i uppf6ljningarna:

Fokus pa kunskaps- och fardighetsmal.

Brister i trygghet i skolbarnsomsorgen genom personalomflyttningar p.g.a. deltidstjénster.
En utredning visade att rektorsomriddena var for stora geografiskt och personalméssigt.
Oro infor den individuella 16nesdttningen.

3.5 | vilken man ar bristerna i maluppfyllelsen pa vag att atgardas?

3.56.1 Férdelning per kommungrupp
Mer dn hdlften av kommunerna
hédvdar att mdluppfyllelsen har ékat.
Inga kommuner tror att
malluppfyllelsen har minskat.
Ddremot héivdar 30% att det dr for
tidigt att avgora detta.

Kommunerna har angett om de anser att
méaluppfyllelsen har okat eller inte. Nagra
kommuner hivdar att det d&nnu &r for tidigt att
avgora huruvida de brister som definierats 1
kommunens och skolenheternas
kvalitetsredovisningar dr atgdrdade. Flera av
kommunerna diskuterar inte méluppfyllelsen 1 sina
uppfoljningar, de fokuserar istillet pa vilka atgérder som tas och missar darigenom en
visentlig del av uppfoljningen.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ar 100% (20 av 20). Kommunernas vanligaste
svar pa denna fraga redovisas nedan, (andel av kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar).

» Maluppfyllelsen har dkat, 55% (11 av 20).

» Maluppfyllelsen har inte dkat, 0% (0 av 20).

» For tidigt att avgdra, 30% (6 av 20).

» Svarar ¢j pa fragan, fokus pa medel istéllet for mal, 15% (3 av 20).
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I jimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att tre kommungrupper delar uppfattningen
om att maluppfyllelsen har okat: storre stdder, industrikommuner och delegationskommuner.
Glesbygdskommunerna ér ense om att det dr for tidigt att avgora om méluppfyllelsen dr pa
vig att atgdrdas. Fem kommungrupper har inte svarat samstimmigt pa négot sitt.

3.5.2 Hur méter kommunerna maluppfyllelse?

Kommunerna arbetar med manga olika matt och metoder for att f6lja upp hur mélen i
skolorna uppnas. Detta r ett viktigt omrade att f6lja upp och utveckla da det paverkar
formégan att styra utvecklingen inom skolan pa ett gynnsamt sétt. Ljungby kommun beskriver
sitt arbete med uppfoljning pa féljande vis:

"~ Allt hinger ju ihop. Vi gor dock separata redovisningar ocksd... Vad gdller pengarna
dar det ju var ekonom som gor den redovisningen. Vad gdller ldsinldrningen sa dr den ju
ganska ldtt att kvantifiera. Vad gdller eleverna med den sociala problematiken sa
jobbade jag och en utav omradescheferna med en intervjuuppféljning med de rektorer
som hade sddana hér pengar...”

Nedan beskrivs ett antal av dessa matt som anvands 1 kommunerna.

1. Kunskapsmatt.
Flera kommuner anvdnder kunskapsmatt i form av betygsresultat. De nationella
diagnoserna anvinds i de arskurser dir betyg dnnu inte inforts. En kommun havdar att
“resultatet pa de kommunala och nationella proven samt betygsredovisningen visar att
maluppfyllelsen okar stéindigt”.

2. Matt pad fullfoljning av utbildning
Ett annat viktigt mitt dr avbrottsstatistiken som visar hur manga elever som fullfdljer sin
utbildning i1 bl.a. gymnasieskolan. Dar hdvdar en kommun att allt fler ungdomar klarar att
gé over fran det individuella programmet till ett nationellt program”.

3. Sociala matt.
Nar det géller vissa sociala fragor dr det svarare att méta framgang och maluppfyllelse.
Det dr minst lika viktigt att veta vad det dr som ska mitas som att utveckla relevanta matt.
Flera kommuner diskuterar vardegrundsfragorna, inklusive arbetet med att motverka
mobbning. Andra omraden som behandlas &r konflikthantering, sjdlvkénsla, skolk,
motivation 1 skolarbetet samt kénsla av grupptillhérighet m.m.

4. Personalmidtt
Kommunerna visar dven att det dr viktigt att f6lja upp behovet av personalens
kompetensutveckling. Personalens kompetensniva samt engagemang och motivation ar
viktiga omraden. Dessutom bdr personalens intresse for att utveckla sitt eget samt det
gemensamma arbetet f6ljas upp och uppmuntras. Uppféljningarna bor ske pa flera nivaer,
bade individuellt samt pd arbetslagsniva.

¢ Utvecklingsledare, Barn- och utbildningsforvaltningen, Ljungby kommun (telefonintervju 2003-05-21)
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5.

6.

Forildramatt

[ uppfoljningen av méluppfyllelsen ar det viktigt att &ven ta med andra intressenter &dn
larare och elever; en viktig grupp ar fordldrarna. Kommunerna diskuterar samarbetet med
hemmen och visar pa uppfoljningar av vad fordldrarna tycker om utvecklingssamtalens
kvalitet. Andra viktiga omraden dr fordldrainformationen samt fordldrarnas engagemang.

Interna utvecklingsmatt

For att utveckla skolorganisationen &r det viktigt att méta hur organisationen sjilv
forbéttras. Den interna effektiviteten och processutveckling ar i fokus i detta omrade.
Vissa kommuner diskuterar hur olika verktyg anvédnds bade nér det giller den
pedagogiska verksamheten samt den ekonomiska styrningen.

7. Matt pa speciella insatser

Eftersom mycket fokus i skolorna nu riktar mot barn med speciella behov samt
specialpedagogiska insatser ar det viktigt att folja upp om dessa satsningar &r
verkningsfulla. En kommun redovisar framstegen som eleverna i de speciella grupperna
gor: “Flera av eleverna har lyckats att ga tillbaka till sina ordinarie grupper.”

Metoder

Utveckling av metoder for att na en 6kad maluppfyllelse ar viktigt. Flera olika initiativ kan
ses, varav ett dr att goda former for dokumentation och uppfdljning av det enskilda barnets
arbete utvecklas.

En kommun hévdar att de instrument som finns 1 deras s.k. utvirderingsklocka pa ett positivt
satt bidrar till en 6kad maluppfyllelse. De hdvdar vidare att dessa instrument bor utvecklas
samt att medvetandet om instrumenten och dess resultat bor spridas.

Ytterligare en viktig metodatgard &r att anvdnda kontrollgrupper som kontrast for att se
effekter av dtgdrder, vilket en skola har gjort.

Skolverket har tagit fram ett utvecklingsverktyg, BRUK’ (Bedémning, Reflektion, Utveckling
samt Kvalitet), avsett att anvindas av forskolor och skolor for att bedoma kvaliteten i den
egna verksamheten och som stod for utvecklingsarbete. Detta indikatorsystem finns
tillgédngligt frdn Skolverket, men varje forskola, skola eller kommun avgor sjdlva om de vill
anvinda BRUK och vilka delar de i s fall vill arbeta med. De kan vilja att arbeta med
samtliga indikatoromraden eller vilja nagra.

" http://www.skolverket.se/bruk/
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3.6 1 vilken utstrackning bidrar fler vuxna till 6kad maluppfyllelse?

3.6.1 Svar per kommun

Den storsta betydelsen av fler vuxna
i skolan dr 6kade mojligheter for
enskilda elever samt bdttre
arbetsmiljo, hdvdar kommunerna.
Dessutom kan anstdllningar ske frdan
nya personalkategorier.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ar
70% (14 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna fraga redovisas nedan (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar).

> Okade mojligheter till stod for enskilda
elever, 50% (7 av 14)
» Bittre arbetsmiljo, 38% (5 av 14)
» Nya personalkategorier kan anstéllas, 38% (5 av 14)

I jimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att endast en kommungrupp, stérre ovriga
kommuner, var ense i sina asikter. De dvriga atta kommungrupper har inte svarat
samstdmmigt pd nigot sitt, det pekar pa att dtgirderna inte korrelerar med kommuntyp i
ndgon storre grad.

3.6.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom f6ljande omrdden aterfinns de flesta svaren i kommunernas uppfoljningar.

Okade mdjligheter till stod for enskilda elever

Storre trygghet genom att eleverna blir sedda pa ett helt annat sitt och att de far storre
mdjligheter till vuxenkontakter. Okar kontinuiteten och méjligheterna for det enskilda barnet
att finna nagon man kinner fértroende for. Mgjligheterna att uppmérksamma elevernas behov
1 ett tidigt skede Okar.

Mindre grupper och storre flexibilitet

Kommunerna ser mojligheten att anstilla mer personal generellt 6ver hela linjen och
dédrigenom kunna ha mindre grupper i skolan. Dessutom ges mojlighet till en storre flexibilitet
att anpassa verksamheten efter de behov som uppkommer. Detta ger enligt kommunerna en
battre arbetsmiljo.

Hogre kvalitet i verksamheten

Enligt vissa kommuner kan en hogre kvalitet 1 verksamheten uppnés genom att underlétta for
de ldrare som ir tyngda av lirarrollen s att de far mer tid till undervisning. Aven rektorernas
arbetsborda kan minska.

Anstillning av nya personalkategorier
Skolorna kan anstélla personal inom nya kategorier som t.ex: ldspedagoger, specialpedagoger,
dramapedagoger och kuratorer.

Brasklapp!

I nuldget finns ingen bedomningsgrund for att kunna svara pad frdagan pa ett vederhdftigt
sdtt.”
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3.7 Kommunens strategi for fordelning av tjansterna som finansierats av det
sarskilda statsbidraget

3.7.1 Fordelning per kommungrupp

De flesta kommunerna har
prioriterat barn i behov av sdrskilt
stod. Ett antal kommuner hdvdar att
de anvinder en generell
fordelningsmodell.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ér
80% (16 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna fraga redovisas nedan, (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar).

» Barn i behov av sarskilt stod har
prioriterats, 63% (10 av 16)
» Generell fordelningsmodell, 19% (3 av 16)
» Svarade inte pé fragan, tillvigagangssitt istéllet for strategi, 25% (4 av 16)

I jaimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att fyra kommungrupper hidvdade
samstdmmigt att de prioriterar barn i behov av sérskilt stod. Ovriga fyra kommungrupper har
inte svarat samstdmmigt pa nagot sitt.

3.7.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom f6ljande omraden aterfinns de flesta svaren i kommunernas uppfoljningar.

Barn i behov av sirskilt stod har prioriterats

Kommunerna har férdelat tjansterna for att utveckla organisationen for barn med svarigheter.
Satsningar har skett pa specialpedagoger, psykologer, kuratorer, skolskéterskor samt
talpedagoger. Innehallsmassigt har grundldggande ldsinldrning samt elevsociala
problemomréden haft hogst prioritet.

Vissa bostadsomrdden har prioriterats
Tjansterna har fordelats till prioriterade bostadsomraden dér det fanns storst behov av insatser.

Prioritering av barn i ligre dldrar
Resurserna har fordelats till barn i de 14gre aldrarna. Satsningarna har framst inriktas péd
grundskola, sérskola och forskoleklass.

Generell fordelning
Fordelningen av tjdnsterna har gjorts utifran elevantal i respektive skolomréde.

3.8 Kommunens tillvagagangssatt for rekrytering av personal och eventuella
problem som uppstatt i samband med detta

3.8.1 Foérdelning per kommungrupp

Kommunerna har i stort sett inte haft
ndgra storre problem med
rekryteringen. Vissa
personalkategorier, som t.ex.
specialpedagoger, har dock i vissa
fall varit svara att hitta.

Kommunernas svarsfrekvens pa denna fraga ér
75% (15 av 20). Kommunernas vanligaste svar pa
denna frdga redovisas nedan (andel av
kommunerna som gett svar inom specificerat
omrade/totalt antal svar).
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» Rekrytering som vanligt, 67% (10 av 15)

» Internrekrytering, 33% (5 av 15)

» Inga storre problem, 60% (9 av 15)

» Svirigheter att rekrytera vissa personalkategorier, 60% (9 av 15)

I jimforelsen mellan olika kommungrupper ser vi att spridningen dr stor nér det géller svaren
pa denna fraga. Medelstora stidder dr dock ense om att rekryteringen sker som vanligt med
internrekrytering samt att det inte dr ndgra storre problem. Sju kommungrupper har inte svarat
samstdmmigt pa nigot sitt, det pekar pa att dtgirderna inte korrelerar med kommuntyp i
nagon storre grad.

3.8.2 Oversikt 6ver de mest frekventa svaren

Inom foljande omraden aterfinns de flesta svaren i kommunernas uppfoljningar.

Tillvigagangssiitt

Kommunerna anger en rad rekryteringskanaler for att rekrytera personal, bl.a:
internrekrytering, annonsering i dagspress och facktidningar, samt engagemang 1
lararutbildningen genom praktikplatser. Dessutom medverkar kommunerna pa
arbetsmarknadsdagar och missor pa universitet och hogskolor samt gor besok 1 gymnasie-
och grundskolor. En kommun beskriver dven deltagandet i projektet Attraktiv skola” som en
vag for att rekrytera personal.

I vissa fall har personer som inte haft fulltjanstgoring kunnat ga upp i tid. En kommun har
introducerat yrkesroller i skolan: skolassistenter och ungdomspedagoger. Ytterligare en annan
kommun hdvdar att deras satsningar pa nybyggnationer av skolor och arbetslagsutbildningar
har gjort att kommunen har ett gott anseende och dédrigenom hévdar sig vl i konkurrensen om
larare.

Problem

Vissa kommuner hdvdar att de inte har ndgra storre problem med rekryteringen. Detta
motsdgs av flera pastdenden fran andra kommuner 1 urvalet som hiavdar att svarigheter finns
med att rekrytera vissa personalkategorier som exempelvis specialpedagoger,
fritidspedagoger, kulturpedagoger och skolskoterskor med folkhélsoperspektiv och
hélsofrdmjande inriktning.

Dessutom kan det vara svért att nyrekrytera personer om det inte &r heltidstjénster, enligt
nagra kommuner. For flertalet kommuner utanfor hgskoleorterna dr mojligheten att rekrytera
vélutbildad personal ett dilemma. Det kan ocksa vara svért att finna manliga lérare.

3.9 Sammanfattning
Det finns en stor bredd pa vilka atgidrder som kommuner har vidtagit. Kommunernas fokus
finns dock pa elever i behov av sdrskilt stod och specialpedagogik samt elevvardade insatser.

Dérefter prioriteras organisations- och metodutveckling samt kompetensutveckling av
personalen.

Manga atgérder, t.ex. kompetensutveckling ingar egentligen inte i vad kommunerna fér
anvénda statsbidraget till. Men kommunerna ser formodligen dessa atgidrder som integrerade i
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en helhetslosning for att forbattra verksamheten och inkluderar darfor atgérder i
uppfoljningarna som inte dr finansierade av det specifika statsbidraget.

Enligt uppfoljningarna satsar 15% av kommunerna pa generella personalforstiarkningar. 60%
satsar pa specifika atgirder samt 10% bedoms satsa bade pa generella personalforstiarkningar
samt specifika atgirder. De resterande 15% ar svarbedomda. Detta dr dock endast en tentativ
fordelning och bor betraktas som en subjektiv bedomning.

Mer information behdvs for att kunna dra sikrare slutsatser om atgarder och effekter. Utifran
nuvarande material dr det svart att f6lja upp resultatet eftersom kommunernas uppgifter om
vilka personalforstiarkningar de gjort endast dr specificerade enligt uppdelningen pedagogisk
personal samt ovrig personal

De faktorer 1 kvalitetsredovisningarna som har piverkat kommunernas atgérder ar frimst det
okade antalet barn i behov av sérskilt stdd, att eleverna ldmnar grundskolan med ofullstindiga
betyg samt det 6kande antalet elever med ogynnsam sprakutveckling.

Maluppfyllelsen har 6kat, hivdar 55% av kommunerna, medan inga kommuner redovisar en
minskning av méluppfyllelsen. Dédremot anser 30% av kommunerna att det ar for tidigt att
avgora om maluppfyllelsen har 6kat eller inte.

Kommunerna tror att fler vuxna i skolan frimst bidrar till 6kade mojligheter till stod for
enskilda elever, bittre arbetsmiljo samt att nya personalkategorier kan anstéllas.

I fordelningen av statsbidraget pa verksamhetsniva prioriteras barn i behov av sérskilt stod.
Endast 19% av kommunerna anviander en generell férdelningsmodell.

Rekryteringen sker enligt kommunerna som vanligt och har inte inneburit ndgra storre
problem. Det &r dock léttare att rekrytera for kommunerna med ldrarutbildning i nérheten.
Vissa personalkategorier, t.ex. specialpedagoger, dr dock svérare att rekrytera.

Samstdmmigheten inom kommungrupperna &r inte sérskilt stor. Detta beror troligtvis pé att

urvalet dr for litet, endast en till tre kommuner frdn samma grupp ar inkluderade. For att
undersoka eventuella skillnader mellan kommuntyper bér ménga fler kommuner undersokas.
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4 Skillnader mellan kommuner med olika organisation

4.1 Olika typer av kommunal organisation

Troligen dr det sa att kommunens
Idag kan man siga att det finns tre grundliggande | organisation har storre betydelse dn
principer bland Sveriges kommuner f6r hur man kommuntyp vad gdller prioritering
viljer att organisera nimnder och forvaltning. av ditgdrder. I Sverige har vi tre
Sedan skiljer sig emellertid varje kommun &t grundmodeller for kommunal
utifrdn sina speciella forutsittningar. Dessa organisering, sektorsbaserad,
grundldggande principer dr i hogsta grad funktionell och territoriell.
tillimpningsbara pa de 20 kommunerna i urvalet.

Sektorsbaserad organisation

Sektorsbaserad organisation dr idag den dverldgset mest vanliga organisationsmodellen (runt
230 kommuner anvénder sig av denna organisationsmodell). Sektorsbaserad organisation
bygger pé att det finns en ndmnd och en forvaltning for respektive sektor (vanligaste
ndmnderna ér socialndmnd, byggnadsndmnd, teknisk nimnd, milj6- och hilsoskyddsndmnd,
kultur- och fritidsndmnd samt barn- och utbildningsndmnd).®

Kommuner i urvalet: Botkyrka, Skurup (forortskommuner) Jénkdping, Orebro (stérre stéder)
Mariestad, Motala (medelstora stiader), Ljungby, Varnamo (industrikommuner) Tierp,
Borgholm (landsbygdskommuner) Malung, Arjeplog (glesbygdskommuner) Trands (storre
ovriga kommuner) Svenljunga, Askersund (mindre dvriga kommuner) Boden och Olofstrom
(delegationskommuner)

Funktionell organisation

Funktionell organisation anvénds idag av cirka 20-25 kommuner. Funktionell organisation
bygger oftast pa en bestéllar — utforar — organisation. Bestdllarna (de fortroendevalda) koper
tjdnster av kommunala eller privata utforare. Bestéllaren skall inte blanda sig i sjdlva driften —
ansvaret for den ligger helt pa utférarna. Daremot dr det viktigt for nimnderna att ha kontakt
med invénarna och att f6lja upp och utvirdera verksamheten utifran faststillda mal. Denna
organisationsmodell var mest populdr under borjan pa 1990-talet och ett stort antal av de
kommuner som anvént sig av denna organisering har idag gatt tillbaka till sektorsbaserad
organisering.’

Kommuner i urvalet: Solvesborg (storre 6vriga kommuner)

Territoriell organisation

Territoriell organisering innebdr i korthet att en nimnd ansvarar for flera verksamheter inom
en geografisk del av kommunen. De vanligaste verksamhetsomrddena har varit barnomsorg,
grundskola, socialtjanst samt kultur och fritid. Detta sker oftast i form av s kallade
kommundelsndmnder alternativt stadsdelsndmnder. Principen med territoriell organisering
slog igenom under 1980-talet. Eskilstuna, Umea och Orebro var forst ut att infora denna
modell 1980. De fick en rad efterfoljare bland annat storstdderna Goteborg (1989), Malméo
(1996) och Stockholm (1997). Denna form av organisering &r i dagsldget kanske den minst

¥ Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 38 ff
? Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 38 ff
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populéra av de grundldggande organisationsmodellerna och exempelvis har de tre
pionjirkommunerna Eskilstuna, Umed och senast Orebro (&rsskiftet 2002/2003) avskaffat
denna organisering.'’

Kommuner i urvalet: Géteborg (stor stad)

Kundvalsstyrning

Utover dessa tre grundmodeller f6r kommunal organisering skulle man kunna ligga till
kundvalsstyrning. I dagslaget 4r Nacka kommun den enda kommun i Sverige som har ett
utpriglat kundvalssystem. Visserligen har Nacka en kommunal organisering som skulle kunna
liknas vid en funktionell organisation. Nacka var emellertid en av de forsta kommunerna som
inforde mélstyrning och har valt att komplettera detta med de s kallade “extern
kundvalsstyrning”. Tanken med detta system &r att hushéllen inte ska behova ”gé omvigen
over det politiska systemet for att fa till stind verksamhetsforidndringar”. Grundingrediensen 1
detta system ar det sa kallade servicecheckarna som innebér att ’kommunen lamnar 6ver
kopkraft” till dem som behdver vard, omsorg och utbildning. Servicecheckar finns inom flera
omraden: hemtjanstcheck (1992), barnomsorgscheck (1994), skolcheck (1994) och
checksystem for ledsagning och avlastning (1997). Valfrihet och konkurrens ér alltsa
véigledande for hela detta system. Alla gemensamma tjdnster som inte dr myndighetsutdvning

skall anbudsupphandlas ddar kommunala och privata leverantorer konkurrerar pa samma
villkor."

Kommuner i urvalet: Nacka (forortskommuner)

4.2 Kommunalt fornyelsearbete

Viljer man att ytterligare fordjupa detta resonemang kan man idag se att det finns tva
skolbildningar inom det kommunala fornyelsearbetet och som i sin tur sjélvklart ocksé far
inverkan pa skolomradet. Hardrar man det kan man séga att det under 1990-talets borjan fanns
en tendens att betona medborgaren som en rationellt védljande individ/kund (kund-
/individorientering), istéllet for en person som medverkar 1 ett kollektivt ansvar for
gemensamma angeldgenheter (brukarorienterad). Under slutet av 1990-talet har dock det
brukarorienterade synsittet aterigen fatt ett storre genomslag. Samtidigt har 4ndé delar av
individorienteringen bibehallits och utvecklats inom kanske framforallt skolomradet. Man kan
alltsa sdga att dessa synsétt uppmuntrar till olika slags handlande, men kan ocksa ses som
komplement till varandra. Valet av prioritering ndr man fordelar statsbidraget stéller ocksé

kommunen inf6r gransdragningen mellan vad som ér individens och vad som é&r kollektivets
behov?

Med dessa skolbildningar i bakhuvudet blir ocksé skiljelinjerna mellan kommunerna
tydligare. Kommuner som av tradition har en inriktning mot individen/kunden kan tydligt ses
vara mer lasta i sina prioriteringar och dirmed ocksa i sina fordelningsmodeller. En vildigt
generaliserande indelning skulle kunna vara enligt foljande.

1. Individorienterade organisering: Nacka (Solvesborg)

' Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 38 ff
' Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 175 ff
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2. Brukarorienterade organisering: Botkyrka, Skurup, Jonkdping, Orebro, Mariestad,
Motala, Ljungby, Virnamo, Tierp, Borgholm, Malung, Arjeplog, Tranas, Svenljunga,
Askersund, Boden och Olofstrom

3. Individ-/Brukarorienterad organisering: Goteborg

4.3 Generella atgarder vid individorienterad organisering

Tittar man pa intervjuerna som genomforts inom ramen for denna studie kan man se en
skillnad mellan sé kallade individorienterade kommunal organisering och mer
brukarorienterade kommunal organisering.

I Nacka (kundvalssystem) uttrycker man sig:

” — Det dr politiskt beslutat att man vill ha ett kundvalssystem och att det dr upp till
fordldrarna var man vill ha sitt barn eller elev placerad” '*

I Solvesborg (funktionell organisation) framgér det av intervjun att man till stor ocksa ar mer
inriktad pa individen och dess individuella mal och i mindre utstrickning om att eleverna ska
komma in pé forstahandsvalen till gymnasiet och liknande.

4.4 Riktade insatser i brukarorienterad organisering

I minga av de kommunerna med sektorsbaserad (brukarorienterad) organisering dr man
emellertid mer inriktad pa att riktade enskilda insatser ocksa kan fa inverkan pa kollektivet.
Eller som Mariestad uttrycker det:

”...Har du stora grupper med olika problem och hjdlper ett eller tva barn sa hjdlper du
automatiskt stora grupper i och med att du avlastar personalen.” "’

Generellt utifrn intervjuerna skulle man dock kunna séga att forvaltningsorganisation
troligen spelar in vid val av angreppssétt och fordelningsmodell. Detta dr emellertid ett
alldeles for litet urval for att kunna gora tillforlitliga bedomningar.

I kommuner med starkt decentraliserad verksamhet som t.ex. Goteborg (territoriell
organisation) dr det ocksd sdrskilt svart att folja upp hur insatserna tagits emot i verksamheten.
Goteborg uttrycker det sd har:

”...vi har ju malsdttning med pengarna i sig sjdlv. Vi kan dock inte blanda och fordela
pengarna pd ett visst sdtt ena gangen och pd ett annat sdtt en annan gang. Detta har ju
med valfriheten for stadsdelsnimnderna att géra. De fdr ju sina resurser efter hur deras
behov ser ut. Sedan fir de géra som de vill med pengarna”**

Utifran urvalet kan man alltsa se tendenser till att kommuner med en mer individorienterad
organisering (Nacka, Solvesborg) skulle kunna anses ha en mer individuellt inriktad
fordelning av statsbidrag. Kommuner med mer brukarorienterade skulle istillet kunna sidgas
ha en mer kollektiv inriktning pa férdelningen. Vad géller de starkt decentraliserade

2 Controller, skolverksamhet, BUN-gruppen, Nacka kommun (telefonintervju 2003-05-20)
13 Forvaltningschef, Barn- och utbildningsforvaltningen, Mariestad kommun (telefonintervju 2003-05-16)
' Ekonom, Stadskansli, Géteborg kommun (telefoninterviu 2003-05-12)
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kommunerna som exempelvis Goteborg dr det svérare att uttala sig om. Desto mer

decentraliserad verksamheten &r desto storre vikt far dock uppf6ljning i och med att den méste

genomfors korrekt sa att skillnaderna mellan kommunerna vad géller kommunal service

kopplad till skolomrédet minimeras.

Tabell: Kommunal organisation

Kommun | Folkmédngd 2002-12-31* | Kommunal organisering
Goteborg 474 921|Territoriell
Nacka 76 624 |Ovrig **
Botkyrka 75 216|Sektorsbaserad
Skurup 13 949|Sektorsbaserad
Jonkoping 118 581|Sektorsbaserad
Orebro 125 520|Sektorsbaserad ***
Mariestad 23 743|Sektorsbaserad
Motala 42 078|Sektorsbaserad
Ljunby 26 943|Sektorsbaserad
Varnamo 32 252|Sektorsbaserad
Tierp 20 088|Sektorsbaserad
Borgholm 11 162|Sektorsbaserad
Malung 10 593|Sektorsbaserad
Arjeplog 3 291|Sektorsbaserad
Solvesborg 16 351|Funktionell
Tranas 17 718|Sektorsbaserad
Svenljunga 10 529|Sektorsbaserad
Askersund 11 449|Sektorsbaserad
Boden 28 268|Sektorsbaserad
Olofstrém 13 637|Sektorsbaserad

* Statistiska centralbyrin

** Inforde 1997 sa kallat kundvalssystem.

*#* Inforde den 1 jan. 2003 sektorsbaserad organisation. Hade tidigare territoriell

organisering.
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5 Skillnader mellan kommuner med olika politisk struktur

5.1 Oversikt dver politiska majoriteter i

kommunerna Den allmdnna utvecklingen dr att
skolomrddet avpolitiseras mer och

I en sddan hér studie dr det véldigt svért att finna mer pé kommunnivé. Frigor
skiljelinjer mellan olika politiska grupperingarna. rérande anviindningen av
Den svenska kommunalpolitiken &r némligen idag statsbidraget kommer dirmed séillan
ytterst komplex. Detta visar inte minst tidningen upp pd den politiska nivén i vissa
Kommunaktuellts enkét frdn 2001. I enkiten stillde kommuner. De synbara konflikterna
tidningen frdgan “Vilka partier bildar den styrande skapas déirmed fiimst pd
majoriteten i kommunen?”. Hela 85 olika varianter e e
forekommer (samtliga 289 kommuner besvarade
enkéten).

62 kommuner har rent vénsterstyre (16 s, 46 s+v)

54 rent borgerliga (40 m+c+kd+fp, totalt 7 varianter)

49 blockoverskridande (3 samlingsstyren, totalt 26 varianter)
24 s+v+mp

11 borg+mp (3 varianter)

7 borg+mp+lokalt parti (7 varianter)

2 s+v+mp+lokalt parti (2 varianter)

16 borg+lokalt parti (16 varianter)

2 st+v-+lokalt parti (2 varianter)

10 borg+spi (Sveriges pensionirers intresseparti)

47 minoritetsstyren, hoppande maj. (30 s i min., totalt 13 varianter)
5 delad/vixlande/oklar majoritet'

Anmaérkningsvért i kommunaktuellts undersdkning var ocksé att bara 122 kommuner uppgav
att de hade ett fast majoritetssamarbete med ett ’regeringsprogram” eller ndgon form av
koalition (+18 med enpartimajoritet). I ménga delar av Kommunaktuellts undersdkning
handlar deltéalltsé om l6sare samverkan (t.ex. valtekniskt samarbete vid fordelning av platser i
namnder).

Den allménna utvecklingen 1 Sveriges kommuner ir att blockgranserna alltmer suddas ut. Alla
politiska kombinationer dr dirmed egentligen mojliga idag. I och med att kommunernas
ekonomi pa flera stéllen dven &r relativt krisartad leder detta ocks4 till att behovet av
samforstand okar. Det hér dr extra tydligt i delegationskommuner
(kommundelegation/bostadsdelegation). Dessa kommuner dr bundna av avtal med staten
vilket gor att utrymmet for politisk argumentation troligen blir mindre. Anméarkningsvért &r att
dven om detta inte varit fallet i ndgon av vara urvalskommuner sd bor det dock ocksa beaktas
att nir Kommunaktuellts undersokning gjordes i februari 2001 hade majoritetsforhallandena
spruckit i hela 33 kommuner sedan valet 1998.

15 Kommunaktuellt, nr 5, 15 februari 2001, s. 18
16 Kommunaktuellt, nr 5, 15 februari 2001, s. 18 ff.
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5.2 Tjanstemannainflytande

Att kommunens vil i manga fall kommer fore partierna leder i stor utstrdckning till att stora
delar av kommunpolitiken avpolitiseras. I och med att fler och fler fragor blir mer och mer
komplexa har ocksa graden av delegation 0kat alltmer. I vissa kommuner har det gétt sa 1angt
med delegationen att fragor rorande statsbidraget 6verhuvudtaget aldrig kommer upp pé den
politiska nivan. I Skurup uttrycker man sig exempelvis sa hir:

” — Nej, alltsd det dr inga politiska beslut i var kommun. Det sker helt pd tjinstemanna
sidan. Allt detta dr alltsd delegerat till oss i forvaltningen. Vi har en rdtt sd kraftig
delegation i vir kommun, vilket gor att dessa fragor aldrig gdr vidare.” "

Mojligen ar det ocksa s att generella politiska ideologier med hoger — vinsteranknytning till
viss del kan forklara synen pé omfattningen av den kommunala verksamheten, men nér det
géller mer konkreta fragor véljer man helt enkelt att ta stdllning pa annan grund.
Anmaérkningsvért dr ocksa att flera av de intervjuade kommunala tjanstemén sjélva har svart
att redogora for hur de politiska maktforhdllandena 4r i kommunen.

5.3 Avpolitisering

Uppenbart sker dirmed idag den mesta av prioriteringen enligt intervjuerna i dessa fragor
mellan rektorsgrupperna och forvaltningen. I allménhet dr alltsé detta omrade relativt
avpolitiserat. Det finns dock undantag:

“Rent generellt dr det ocksd sd att vissa partier tycker att man ska satsa dessa pengar
pd “golvet”, medan andra partier tycker att det dr viktigt att man satsar pad elevhdlsan.
Vinsterpartiet har alltsd inte velat haft rektor och skolpsykolog och liknande for
elevvdrd, utan man har velat att pengarna ska gé allmént till lirartjcnster.”'®

Askersund hor emellertid till de mindre kommunerna i urvalet, vilket gor att graden av
delegation 1 dessa kommuner troligtvis blir mindre. Detta leder troligen ocksa till att
konflikterna tydligare kommer fram pa den politiska nivan.

5.4 ’Produktionseffektivitet”

Generellt utifran intervjuerna skulle man nog ocksa kunna sdga att de borgliga partierna 1
manga kommuner verkar lite mer inriktade pd vad som ar mest ’produktionseffektivt”, alltsa
vad som gor den storsta pedagogiska nyttan. Detta innebér alltsd man &r lite mer inriktad mot
sjdlva undervisningsprocessen dn vad mdjligen de andra partierna ér. I vissa kommuner okar
ocksa polarisering av forklarliga skil under valér i och med att anstrangningarna och
satsningarna ofta tenderar att 6ka under dessa perioder. Flera forvaltningschefer anser ocksa
att de dramatiska 6kningarna och minskningarna i tjdnstetillsittningar runt valaren pa manga
sétt dr problematiska.

17 Bitr. forvaltningschef, KSU-staben, Skurup kommun (telefoninterviju 2003-05-20)
'8 Forvaltningschef, Barn- och utbildningsforvaltningen, Askersund kommun (telefonintervju 2003-05-05)
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5.5 Konflikter i verksamheten

De storsta konflikterna vad géller fordelningen ligger uppenbarligen mer i verksamheten.
Sarskilt i de kommuner med friskolor finns det idag konflikter vad géller friskolornas
mojligheter till att ta del av statsbidragen. Flera av kommunens forvaltningschefer anser
exempelvis att friskolorna inte tar sitt ansvar for de ’lagpresterande” eleverna i kommunerna.
Dessa konflikter kommer emellertid enligt intervjupersonerna séllan upp pé politisk nivd utan
stannar pé forvaltningsniva. Troligen skulle denna fraga kunna bli ganska partipolariserande i
och med att fragor rérande friskolor fortfarande &r ganska ideologiskt laddad.

5.6 Installning till statsbidragen

Uppenbarligen har ocksé instdllningen till den hér typen av riktade statsbidrag ocksa en
inverkan pa hur mycket arbete kommunerna ldgger ner i arbetet pé att fordela dessa pengar.
Har man en negativ instéllning till sddana pengar ar det ocksa troligt att man véljer att ldgga
mindre arbete vid fordelningen. Kommuner som har en positiv instillning verkar ocksa i
storre utstrackning se dessa statsbidrag som en tillgang snarare én en belastning och en palaga
for kommunen. Traditionellt har de borgliga styrda kommunerna motsatt sig en 6kad
detaljreglering av den kommunala verksamheten. Detta motstand har inte minskat av att den
socialdemokratiska regeringen under slutet av 1990-talet har 6kat detaljregleringen i syfte att
f4 kommunerna att prioritera vard, skola och omsorg'’. Sa sent som 2001 deklarerade ocksé
den socialdemokratiska regeringen att man slippt ifran sig for mycket ansvar till kommunerna

5.7 Fordelningsmodeller vid socioekonomisk férdelning

Vad man kan se ir att fordelningsnycklar/fordelningsmodeller kopplade till socioekonomisk
fordelning, exempelvis i form av social viktning i1 dagsldget inte anses vara ett sarskilt
relevant fordelningsmatt. Detta géller framforallt manga av de mindre kommunerna. I Tierps
kommun viljer man att uttrycka det s& hir:

"~ Detta dr en frdaga som diskuterats i drtionden i denna kommun. Vi har ingen social
viktning vad gdller fordelning av resurser overhuvudtaget. Kommunen dr ganska jamn i
det avseendet. Kommunen dr ganska liten och det finns egentligen inget behov av en
sddan fordelningsmodell”*’

I Bodens kommun uttrycker man det sa hér:

” — Nej, inte mellan omrddena i och med att dessa dr ganska jaimna och har en blandad
sammansdttning. Sddan viktning blir nog viktigare att géra i storstadskommuner.” '

Det ér ocksa i storre och medelstora kommuner som det verkar vara mer vanligt att fordela
hela eller delar av statsbidraget efter ndgon socioekonomisk viktning. Jonkdping uttrycker det
sd hér:

' Montin, Stig (2002) Moderna kommuner s. 42 f
20 Fsrvaltningschef, Barn, utbildning och forvaltning, Tierp kommun (telefoninterviu 2003-05-13)
21 Tf frvaltningschef, Barn- och utbildningsforvaltningen, Boden kommun (telefonintervju 2003-05-13)
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... I grundskolan dr det sa att en del av pengarna gar per huvud och en del gar efter
socioekonomisk resurs. Ndr det gdller den socioekonomiska resursen sd tar vi hdnsyn
till foréldrarnas utbildningsnivd och invandrarbakgrund.”*

I Motala sdger man:

“Det dr blandat beroende pd socialt och elevernas utbildningsresultat. Sa att en
viktning dr det ju mot elever med sérskilda behov.”

I de 6vriga “’storre” kommunerna (forortskommuner, storre stider och medelstora stider) sker
ocksa en social viktning oftast vid dvrig resursfordelning. I Botkyrka har man exempelvis i
Ovrigt en socioekonomisk viktning mellan sddra delarna av kommunen (sméhusbebyggelse)
och de norra delarna (’miljonprogramomradena”). I de mindre kommuntyperna (industri-,
landsbygds-, glesbygds-, storre 6vriga-, mindre dvriga- och delegationskommuner) kan man
dock alltsa uteslutande séga att ndgon socioeckonomisk viktning inte forekommer. Detta
beroende pé tidigare ndmnda faktum att kommunerna socioekonomiskt dr ganska jadmna.
Viktigt att belysa dr dock att dessa kommuner i stor utstrackning valt att satsa pa generella
elevvardande insatser (kuratorer, psykologer m.m.) som oftast kommit stora delar av
kommunen till godo. I med dessa generella insatser minskar foljaktligen ocksa behovet av
socioekonomiska overviganden. Flera av det mindre kommunerna anser ocksa att
kommunens storlek gor att man har en god kénnedom av var sirskilda insatser bor prioriteras.
Beslutsvégarna ér enligt forvaltningscheferna relativt snabba och foljsamma 1 dessa
kommuner.

Man kan emellertid tydligt se att social viktning &r vanligare 1 storre och medelstora stéder
och framforallt 1 forortskommuner. Detta har troligen mycket att géra med att dessa
kommuner ofta har en ojamnare social struktur och dirmed har ett storre behov av vikta
insatserna mellan kommundelarna exempelvis mellan ”miljonprogramsomraden” och
sméhusbebyggelse. Denna sociala viktning bygger ofta pd socioekonomiska resurser som
fordldrarnas utbildningsbakgrund, invandrarbakgrund och elevernas utbildningsresultat m.m.
Nér sedan kommunerna blir tvungna att motivera den valda strategin/fordelningsmodellen
framgar ocksa tydligt att i de mindre kommunerna har strategin oftare en tydligare
detaljeringsgrad. En detaljeringsgrad som dppnar upp for storre styrning fran forvaltningen.
Resursfordelningen kopplas ocksa hir generellt tydligare till elevhélsoplaner,
kvalitetsredovisning och liknande. I de storre kommunerna ar dock detaljstyrningen mindre
och man ser egentligen inte sa stora skillnader pa fordelning av dessa pengar jamfort med
ovriga pengar. I Goteborg sdger man exempelvis:

7 — Vi har sagt, att eftersom vi fordelar alla resurser pa detta sdttet...Sd dr det hdr var

. 24
enda strategi

I Nacka hdvdar man att anledningen till att man inte har ndgon mer specifik strategi har att
gora med kundvalssystemet

"Det dr politiskt att man vill ha ett kundvalssystem och att det dr upp till fordldrarna
var man vill ha sitt barn eller elev placerad. Det ska alltsd vara ett starkt
medborgarinflytande. Detta dr ett av kommunens évergripande mdl” >

22 Skoldirektor, Barn- och ungdomsforvaltningen, Jonkdping kommun (telefoninterviju 2003-05-14)
 Handliggare, Bildningsforvaltningen, Motala kommun (telefonintervju 2003-05-16)
* Ekonom, Stadskansli, Goteborg kommun (telefonintervju 2003-05-12)
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Tabell: Kommunal politisk struktur

Kc Politiskt styrning kc val 1994 Politiskt styrning kc val 1998 Politiskt styrning k val 2002 Stabil/Labil maj./min.****
Goteborg  |maj. (S+V+Mp) maj. (S+V+Mp) maj. (S+V+Mp) Stabil maj.
Nacka maj. (M, Fp,C) maj. (M+Fp+Kd) maj. (M+Fp+Kd) Stabil maj.
Botkyrka  [maj. (S) maj. (S) min. (S+V) Labil maj.
Skurup maj. (S) maj. (S) maj. (M+Fp+Kd+C+Kommunens val) Labil maj.
Jonkoping |maj. (S+C) min. (S+C) (V+Mp vagm.) maj (S+C) Labil maj.
Orebro maj. (S,V, Mp) maj. (S+V+Mp) maj. (S+V+Mp) Stabil maj.
Mariestad _|maj. (S+V) maj. (S+V) maj. (M+FP+Kd+C+Mariestadspartiet) Labil maj.
Motala maj. (S) maj. (S+V) maj. (S+V) Stabil maj.
Ljunby maj. (S+C) maj. (S+C) maj. (S+C) Stabil maj.
Varnamo _|maj. (S) maj. (M+Fp+Kd+C) maj. (M+Fp+Kd+C) Labil maj.
Tierp maj. (S) maj. (S+V) maj. (S) Stabil maj.
Borgholm [maj. (M,Fp,C,Kd,Mp) maj. (M+Fp+Kd+C+Mp) min. (M+Fp+Kd+C+Mp) Labil maj.
Malung maj. (S+V) maj. (S+V) maj. (S+V) Stabil maj.
Arjeplog maj. (S) maj. (S+V) maj. (S+Arjeplogs fria demokrater) Labil maj.
Sélvesborg |maj. (S) min. (S) (valteknisk samverkan med C) |min. (S) (valteknisk samverkan med V) Labil maj
Tranas maj. (S) maj. (M+Fp+Kd+C) maj. (M+Fp+Kd+C) Labil maj.
Svenljunga |maj. (S) maj. (M+FP+Kd+C) maj. (M+Fp+Kd+C) Labil maj.
Askersund |maj. (S) min. (S) min. (S+C) Labil maj.
Boden maj. (M+Fp+Kd+C) maj. (S) maj. (M+Fp+C+V+Mp+Sjukvardspartiet) [Labil maj.
Olofstrém _|maj. (S) min. (S) maj. (S+V) Labil maj.

*Exk Forsok till gruppering (som det framgér 1 texten dr en sadan hir grupperingen 1 princip
omdjlig att gbra mer specifik i och med det stora antalet politiska grupperingar)

Kriterier Stabil maj.: Majoritet under tre mandatperioder inom samma politiska block (9 st).

Kriterier Labil maj.: Vixlande mellan majoritet/minoritet under tre mandatperioder.
Inkluderar dven behov av vagmaéstare fran annat politiskt block (11 st).

% Controller, skolverksamhet, BUN-gruppen, Nacka kommun (telefonintervju 2003-05-20)
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6 Jamforelse mellan ansokningar och uppfdljningar

Kommunerna beskriver i sina ansdkningar vad de vill anvinda statsbidraget till, direfter
redovisar de 1 uppfoljningarna vad som har genomforts i termer av generella och riktade
atgérder.

Nedan redovisas de dtgarder som kommunerna i storst grad angett att de ska vidta i
ansokningarna. Detta jamfors sedan med vad kommunerna angav att de hade gjort med
bidraget i uppfoljningarna. Denna analys syftar till att undersdka om det finns en
overrensstimmelse mellan ansdkningarna och uppfdljningarna.

Ansokningarna — Specifikation av dtgdrder

e De vanligaste svaren
» Barn i behov av sarskilt stod / Specialpedagogik / Elevvardande insatser (95%)
> Okad personaltithet (55%)
» Sprékutveckling (30%)

Uppfoljningarna — Vilka generella dtgdrder vidtas i kommunen for att forbdttra
maluppfyllelsen?
e De vanligaste svaren
» Barn i behov av sirskilt stod / Specialpedagogik / Elevvardande insatser (59%)
» Organisations- och metodutveckling (59%)
» Kompetensutveckling (47%)

Uppfoljningarna — Vilka riktade atgdrder vidtas i kommunen for att forbdttra
maluppfyllelsen?
e De vanligaste svaren
» Barn i behov av sirskilt stod / Specialpedagogik / Elevvardande insatser (89%)
» Sprakutveckling (32%)
» Organisations- och metodutveckling (21%)

I bade ansokningarna samt uppfoljningarna ar Barn i behov av sdrskilt stod /
Specialpedagogik / Elevvardande insatser den mest forekommande atgérden.

Okad vuxentdithet ir den nist mest forekommande 4tgéirden i ansdkningarna. Enligt
uppfoljningarna satsar 15% av kommunerna pa generella personalforstarkningar. 60% satsar
pa specifika dtgirder samt 10% beddms satsa bade pd generella personalforstarkningar samt
specifika dtgdrder. De resterande 15% &ar svarbeddmda. Detta dr dock endast en tentativ
fordelning och bor betraktas som en subjektiv beddmning. Mer information behdvs for att
kunna dra sékrare slutsatser. Utifran nuvarande material dr det svart att folja upp resultatet
eftersom kommunernas uppgifter om vilka personalforstarkningar de gjort endast ér
specificerade enligt uppdelningen pedagogisk personal samt 6vrig personal i uppfoljningarna.

Det finns markanta skillnader i resultat fran de skriftliga uppfoljningarna jaimfort med
intervjuresultaten. I de skriftliga uppfoljningarna redovisar flertalet kommuner att de
fokuserar pé riktade atgérder. Daremot hdvdade kommunforetradarna i intervjuerna till stor
del att satsningarna av olika interna anledningar gick till generella personalforstiarkningarna.
Dessutom var det i intervjuerna lattare att tringa in i de faktiska skeendena vid hanteringen av
statsbidraget. Detta har formodligen att géra med att intervjuer som metod dr mer ldmpad for
studier av implementeringsskedet.
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Dessa skillnader kan bero pa ett flertal olika anledningar. Dels dr de skriftliga uppf6ljningarna
baserade pa ett frigeformuldr med Sppna fragor. I intervjuerna var det mojligt att stilla
foljdfragor for att fortydliga vissa resonemang. Det var dven i flera fall olika personer som
svarade pa uppfoljningarna respektive intervjuerna. Vi fick dven uppfattningen att
intervjuerna ledde till mer frisprikiga svar dn de skriftliga uppfdljningarna. Férmodligen var
de som svarade pa de skriftliga uppf6ljningarna mer inriktade pé att ticka in manga
prioriterade omraden fOr att pa sa sitt visa pa handlingskraftighet och effektivitet infor
Skolverket.
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7

7.1

1.

Slutsatser och reflektioner

Slutsatser
Kommunerna visar pa en stor variation vad géller behov och atgarder.
a) De flesta kommuner satsar pa barn i behov av sérskilt stod och specialpedagogik.

b) Ovriga atgirder inkluderar utveckling av undervisningens former och organisation,
t.ex. forstiarkt samarbete och integration mellan olika skolformer och med

socialtjdnsten vad géller utformning av atgiardsprogram. Dessutom kan ett 6kat fokus
pa vardegrundsarbetet och sprak- och skrivtraning kan ocksé skonjas. Det finns ocksa

exempel pa insatser som syftar till att forstirka kommunernas kvalitetsarbete och
styrning.

c) Ett flertal kommuner satsar pa bl.a. kompetensutveckling av personalen, &ven om
statsbidraget inte dr avsett att anvdndas for detta. Detta kan ses som en bieffekt av
statsbidraget, da personalforstarkningen skapar utrymme for andra atgérder.

d) Enligt intervjuer med kommunforetrddare anvénds statsbidraget mer generellt till
personalforstirkningar dn vad uppfattningen &r i de skriftliga uppfoljningarna dér
istéllet den specifika fordelningen till prioriterade omraden betonas.

Kommunernas organisation har troligen storre betydelse in kommuntyp vad géller

prioritering av atgérder.

a) Generellt sett kan vi inte utifran ansokningar och uppfoljningar se nagra tydliga
monster baserat pd kommungruppsbegreppet. Aven mellan kommuner i samma
kommungrupp varierar det mycket.

b) Kommuner med sektorsbaserad organisation fokuserar pé styrda riktade insatser.
Denna organisationsform &r den vanligaste bland kommunerna i studien.

¢) Kundvalssystem ger betydligt mindre mojligheter for kommunen att detaljstyra.
Systemets grundtanke dr ndmligen att medborgarna ska medverka till ménga
prioriteringar genom att sjilva vilja skola och ddrmed inte ga omvégen Over det
politiska systemet for att 4 till stdnd verksamhetsfordandringar.

d) I kommuner med decentraliserad, territoriell organisation r det svart att folja upp

insatserna. Detta beror pa stadsdels-/kommundelsndmndernas partiella sjilvstindighet.

Det ir svart att se tydliga skillnader i hanteringen av statsbidraget utifran politiska

konstellationer i kommunerna. I Sveriges kommuner finns idag 85 olika varianter av
politiska konstellationer.

a) Indgra kommuner kan man se tendensen att Vansterpartiet utmérker sig genom att
vilja satsa pa en generell personalforstirkning.
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b) De borgerliga partierna tenderar att satsa resurserna pa omraden dir det anses var mest
“produktionseffektivt”, d.v.s. atgirder som syftar till att ge tydliga och snabba
pedagogiska resultat. De prioriterar darfor girna exempelvis en elevassistent for en
Adhd-elev istillet for en bibliotekarie.

4. Ménga kommuner kinnetecknas av att forvaltningen har stort inflytande. Frigan om
anviandningen av statsbidraget séllan upp pa den politiska nivan i vissa kommuner. De
synbara konflikterna skapas ddrmed framst pd verksamhetsniva. Detta sammanfaller
troligen med avpolitiseringen av manga verksamhetsomraden.

5. MdAluppfyllelsen har 6kat enligt 55% av kommunerna, medan 30% hivdar att det
annu ir for tidigt att dra nagra siddana slutsatser, enligt kommunernas uppfoljningar.
Detta &r dock svért att verifiera och darfor skulle BRUK-systemet kunna vara ett mycket
bra verktyg och hjdlpmedel i uppfoljningsarbetet av Personalforstarkningspengarna,
eftersom det innehaller ett smorgasbord av littanvianda indikatorer inom olika omraden.

6. Det dr svart att utifrin urvalet se nigra tydliga fordelningsmodeller for
statsbidraget. Man kan emellertid se att social viktning &r vanligare i storre och
medelstora stider och framforallt i forortskommuner.

7. Kommuner utanfor storstider och universitetsorter har svarare att rekrytera vissa
personalkategorier, t.ex.: slojdldrare, kuratorer, specialpedagoger och spréaklarare.

8. Vissa kommuner visar en negativ instéllning till riktade statsbidrag i allmiinhet, detta
tror vi far foljder for hur man viljer att fordela statsbidraget. Troligen ldgger dessa
kommuner mindre arbete pa fordelningen och fordelar dirmed 1 storre utstrackning
bidraget generellt.

9. Det ar svart att folja upp om kommunerna har vidtagit de atgirder som de angett i
ansokningarna utifran nuvarande material. I bade ansokningar och uppfoljningar
betonas vikten av barn i behov sérskilt stod samt specialpedagogik och elevvardande
insatser. Detta dr dock svart att folja upp eftersom kommunernas uppgifter, i
uppfoljningarna, om vilka personalforstirkningar de gjort endast dr specificerade enligt
uppdelningen pedagogisk personal samt 6vrig personal.

7.2 Reflektioner utifran undersékningen

Det finns markanta skillnader i resultat fran de skriftliga uppfoljningarna jamfort med
intervjuresultaten. I de skriftliga uppfoljningarna redovisar flertalet kommuner att de
fokuserar pa riktade dtgédrder. Daremot hdvdade kommunforetrddarna i intervjuerna till stor
del att satsningarna av olika interna anledningar gick till generella personalforstarkningarna.
Dessutom var det i1 intervjuerna littare att tranga in 1 de faktiska skeendena vid hanteringen av
statsbidraget. Detta har formodligen att géra med att intervjuer som metod dr mer lampad {or
studier av implementeringsskedet.

Dessa skillnader kan bero pé ett flertal olika anledningar. Dels &r de skriftliga uppf6ljningarna
baserade pa ett frageformuldr med 6ppna fragor. I intervjuerna var det mojligt att stilla
foljdfragor for att fortydliga vissa resonemang. Det var dven 1 flera fall olika personer som
svarade pa uppfoljningarna respektive intervjuerna. Vi fick aven uppfattningen att
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intervjuerna ledde till mer frisprakiga svar an de skriftliga uppfoljningarna. Férmodligen var
de som svarade pa de skriftliga uppf6ljningarna mer inriktade pé att ticka in manga
prioriterade omraden fOr att pa sa sitt visa pa handlingskraftighet och effektivitet infor
Skolverket.

7.3 Forslag pa omraden for vidare studier

1. Hur inverkar den kommunala organisationen pé hanteringen av statsbidraget? Hur sker
styrningen internt olika kommuner?

2. Vilka konflikter skapas pd verksamhetsnivd i kommunerna vad giller fordelning och
prioriteringar av statsbidraget?

3. Satsade kommunerna pa generell personalforstirkning eller specifika atgarder?
Fordjupning och inhdmtning av mer material. En enkétstudie till samtliga kommuner.

4. Hur arbetar kommunerna med barn i1 behov av sérskilt stod?

5. Hur skulle kommunerna sjdlva vilja att administrationen av PFP genomfordes?
Undersokning avseende ansdkan, uppfoljning och utvérdering.

6. Kan BRUK anvéndas 1 uppfoljnings- och utvérderingsarbetet av PFP? Hur spritt ar
verktyget i kommunerna? Vilka indikatoromraden &r mest anvéindbara?

7. Hur anvinds statsbidraget i kommuner ingdende i1 bostads- och kommundelegationen?
Okar de personaltiitheten eller ticker de hal i budgeten?
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