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Forord

Det finns ingen idealisk resursférdelningsmodell som alla kommuner kan till-
limpa. Men varje kommun méste ha en medveten modell for resursférdel-
ningen, som virderar de lokala forutsittningarna och behoven och som f6ljs
upp och granskas i férhéllande till de insatser och resultat som verksamheterna
dstadkommer.

Med knappa resurser ir det dnnu viktigare med en medveten resursfordel-
ning och resursanvindning. Det dr kommunpolitiker i fullmiktige och i barn-
och utbildningsnimnder (motsvarande) som styr éver vilka resurser som avsitts
och hur de fordelas till verksamheter och enheter och det ir nédvindigt att
de skaffar sig underlag for sin styrning. Resultaten i den hir studien tyder pa
bristande styrning och egenkontroll p4 minga héll. Midnga kommuner har inte
tagit reda pd hur resurserna anvinds och man har inte en modell for resursfor-
delningen grundad i uppf6ljnings- och utvirderingsresultat. Resultaten tyder
ocksa pa att resurser inte differentieras tillrickligt mycket med tanke pa de stora
skillnader som finns i forskolors och skolors forutsittningar for sin verksamhet.
Syftet med studien ir att vicka debatt om foérdelningsproblematiken och
stimulera till en uppf6ljning och utvirdering som gér det majligt att virdera
om tillricklig hinsyn tas till férutsittningar och behov.

En arbetsgrupp pa Skolverket har arbetat med rapporten i olika faser:
Birgitta Andrén, Britt-Marie Jarnhammar, Mans Magnusson, Lena M Olsson,
Birgit Skjénberg och Charlotte Tarschys.

Kommuner har medverkat bdde genom att besvara en omfattande enkiit och
genom att lita oss intervjua forvaltningstjanstemin, rektorer och ldrare. Ett
stort tack till alla dem som pd detta sdtt medverkat i studien.

Stockholm i april 2009
Per Thullberg Birgitta Andrén
Generaldirektor Undervisningsrid
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Sammanfattning

Resursfordelning 4r i grunden en politisk friga. Det finns ingen idealisk resurs-
fordelningsmodell som alla kommuner kan tillimpa. Det som kan krivas av
varje kommun ir att det finns en medveten modell for resursférdelningen, som
virderar de lokala forutsittningarna och behoven och som f6ljs upp och gran-
skas i férhllande till de insatser och resultat som verksamheterna dstadkommer.

Alla barn i férskolan och i fritidshemmet har ritt till en verksamhet av god
kvalitet. Alla elever i grundskolan ska ges mojligheter att né grundskolans mal.
Att resurser dirmed inte kan fordelas lika mellan forskolor och skolor utan att
vissa enheter behover mer 4r de flesta verens om. Det stadgas ocksa i liroplan-
erna att hiinsyn ska tas till barnens och elevernas olika férutsittningar och be-
hov.

Resultaten fran den hir undersdkningen visar att resurser i de allra flesta
kommuner inte fordelas lika. Men resultaten visar ocksa att differentieringen
av resurserna mellan enheter med mycket olika forutsittningar ofta ir forsiktig.

Modeller for resursfordelning

Det ir stora skillnader mellan kommuner i kostnad per barn i férskolan och per
elev i grundskolan, nagot som ir vil kint sedan linge genom Skolverkets arliga
statistik. Kostnadsvariationen mellan kommuner innebir att forutsittningarna
for resursfordelningen inom kommunerna ir mycket olika. Aven med samma
resursfordelningsmodell skulle tilldelningen till f6rskolor och skolor bli mycket
olika pd grund av att kommunerna har si olikstora budgetar att fordela.

Minga, oftast mindre kommuner, har ingen uttalad modell f6r resursfordel-
ning. Man har ett arbetssitt ndr man fordelar resurser som utgar fran tidigare
ars budget som riknas om utifrin 4ndringar i priser, l6ner eller dtaganden och
som beslutas efter dskanden, forhandlingar och dialog. Var tionde kommun
fordelar alla resurser eller storre delen av resurserna pa det hir sittet till grund-
skola, var sjunde till forskola och fritidshem.

En resursférdelning som enbart utgar frin volym, dvs. antalet barn, elever
eller grupper, 4r ovanlig i forskola och grundskola. Ungefir nio procent av
kommunerna nir det giller grundskola och 14 procent nir det giller férskola
svarar i enkiten att man enbart utgar fran volym vid resursfordelningen, men
utifrdn svaren pa andra fragor framgar att nigra av dessa inte fordelar resurserna
direke till enheterna utan till omradesférvaltningar som har méjlighet att gora
omf6rdelningar.

Till fritidshem &r en i stort sett enbart volymbaserad fordelning vanligare.
Mer in en tredjedel av kommunerna anvinder denna modell for att fordela
resurser till fritidshem.

Modeller med en volymbaserad del och tilldggsresurser r den vanligaste for-
delningsmodellen. Tilldggsresursen kan endera beriknas schablonartat, utifrin
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forskolans eller skolans socioekonomiska struktur, eller fordelas efter dskanden
och bedémning av individuella barns eller elevers specifika behov. Sju av tio
kommuner har férdelningsmodeller med sirskilda tilliggsresurser for forskolan,
dtta av tio nir det giller grundskolan men bara fyra av tio nir det géller fritids-
hem. En generell tilldggsresurs, som forskolor och skolor far utifrin sin socio-
ekonomiska struktur, finns i ungefir var femte kommun nir det géller forskola,
i ungefir var fjirde nir det giller grundskola och i ungefir var tionde nir det
giller fritidshem. De flesta kommuner med en tilliggsresurs baserad pé strukeur
har ocksé vissa resurser som fordelas specifikt f6r barn eller elever i behov av sir-
skilt stod, t.ex. i form av centrala resursteam som kan ge rad och stod eller gd in
med sirskilda resurser f6r individuella barn.

Tillaggsresurser - en liten andel av budget

Den andel av resurserna som fordelas efter behov — endera utifran generella kri-
terier eller efter individuell behovsbedomning — ir oftast relativt liten. I nio av
tio kommuner nir det giller forskola och i sex av tio kommuner nir det giller
grundskola fordelas hogst tio procent av resurserna efter dessa principer.

Att ta hinsyn dill barnens socioekonomiska bakgrund i resursférdelningen
forekommer i kommuner som 4r mer segregerade, dvs dir skillnaderna mel-
lan bostadsomraden i férildrars utbildningsbakgrund och i andelen barn med
utlindsk bakgrund ir storst. Inga av kommunerna som enligt den tillgingliga
statistiken tillhor de 20 procent kommuner som dr minst segregerade har ett
resursfordelningssystem for grundskolan som tar hinsyn till socioekonomiska
faktorer. 60 procent av den femtedel kommuner som 4r mest segregerade har
ett sidant inslag. Modeller dir resurser fordelas efter bedomning av barnens
och elevernas individuella behov finns i alla typer av kommuner.

En tilldggsresurs for barn eller elever i behov av sirskilt stod avser i regel re-
surser for insatser for ett specifikt barn eller en specifik elev. Den typen av resurs
fokuserar pd individen och inte pé att miljon och de generella forutsittningarna
for verksamheten ir sa olika i olika férskolor/grundskolor. Att tilldggsresursen
for barn eller elever i behov av sirskilt std genomsnittligt 4r av ungefir samma
storleksordning i férhallande till budget i alla typer av kommuner, i de mer
segregerade kommunerna sivil som i de kommuner dir bostadsomradena dr
socioekonomiskt relativt lika, och i kommuner med hég utbildningsniva savil
som i kommuner med lag utbildningsniva, skulle kunna tyda pé att behovet av
sirskilt stod upplevs som ungefir detsamma i alla typer av kommuner. Behovet
ar relativt. Det finns alltid en variation av forutsittningar och férmagor i alla
barn- och elevgrupper, och andelen i behov av sirskilt stdd ses i relation till
respektive barn-/elevgrupp.

Resultaten i form av betyg eller provresultat ger dock en helt annan bild: Det
ar stora skillnader mellan skolor i t.ex. andelen elever som uppnir mélen i alla
dmnen och andelen samvarierar starkt med skolornas socioekonomiska struktur.
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Enligt grundskoleférordningen ska sirskilt stod ges till de elever som riskerar
att inte nd mélen. Resultatbilden visar dirmed att behoven av sirskilt stéd dr
mycket olika i olika skolor.

Det dr smd andelar av budgeten som fordelas som ett socioekonomiske riktat
tilligg dven i de 20 procent mest segregerade kommunerna, i genomsnitt ett
par procent av budget till férskolan och ungefir sex procent till grundskolan.
Andelen dr dock betydligt storre i nigra enstaka kommuner, t.ex. i storstidernas
fordelning av resurser till stadsdelar eller enheter. Aven sma andelar av budget
riktade till enstaka forskolor eller skolor med simre forutsictningar kan sjalv-
fallet vara av stor betydelse for den enskilda forskolan eller skolan, men helhets-
intrycket dr att kommunerna ér forsiktiga med att differentiera resurserna mel-
lan enheter som utifrdn socioekonomisk struktur har vildigt olika utgangslige
for att bedriva sin verksamhet.

Aven den analys av hur lirartitheten varierar mellan skolor inom samma
kommun ger upphov till samma slutsats. Lirartitheten, dvs. antalet lirare per
100 elever, varierar stort, men variationen kan bara i liten utstrickning forklaras
av variationen mellan skolorna i férildrars utbildningsbakgrund och i andelen
elever fddda utomlands, faktorer som har samband med resultat. Ungefir 20
procent av variationen i lirartithet forklaras av dessa variabler.

Skolor med lag utbildningsniva hos férildrarna och en hégre andel elever
fodda utomlands har saledes i genomsnitt nigot mer lirarresurser per elev. Men
skolorna med hégre larartithet har en ligre andel elever som nddde mélen dn
skolorna med lagre lirartithet. Resultatet kan knappast tolkas som ett kausalt
samband mellan lirarresurser och resultat, dvs. att fler lirare leder till simre
resultat. Resultatet kan snarare tolkas som att den kompensatoriska resursfor-
delningen inte varit tillridckligt stor eller att de kompensatoriska resurserna inte
anvints pd ett sitt som gynnat elever fran studieovana hem.

Fritidshem och sarskola

Studien visar att resursfordelningssystemen ofta inte prioriterar resurser till
fritidshemmen. Fritidshem och grundskola finns i samma enheter och det blir
rektor som av den gemensamma potten ska fordela resurserna mellan skola och
fritidshem. Fritidshemmet kan ha svart att hivda sig i en sddan resursdiskussion

Det har i tidigare utvirderingar av sirskolan framkommit att det kan finnas
ekonomiska incitament f6r skolor att forsoka fa elever i stort behov av stéd i
grundskolan mottagna i sirskolan. I grundskolan ska elevens stédbehov rym-
mas inom skolans ordinarie resurser, om eleven tas emot i sirskolan tilldelas
eleven mer generdst med resurser enligt sirskolans principer. Aven resultaten i
denna enkit indikerar att resurser i hogre grad ir garanterade om en elev med
utvecklingsstérning accepterar inskrivning i sirskolan 4n om eleven tackar nej
och gar i grundskolan.
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Skolor har stor frihet att anvanda tilldelade resurser

I stort sett i alla kommuner har skolor stor frihet att sjilva vilja sin organisa-
tion och hur tilldelade resurser ska utnyttjas. Det ér en viktig systemforindring
sedan i bérjan av 1990-talet, d4 kommunens principer for resursférdelningen i
hog grad styrde ocksé hur resurserna skulle anvindas. Fére kommunaliseringen
av skolan i borjan av 90-talet styrde den statliga bidragsgivningen organisatio-
nen ner pé skolnivé. Eftersom inte enbart resursernas storlek, utan sirskile hur
resurserna anvinds, r avgérande for maluppfyllelse och kvalitet, dr resursfordel-
ningen inom skolorna, dvs. hur man satsar pd kompetens, organisation, utveck-
lingsarbete, utvirdering etc. det kanske mest betydelsefulla steget i resursfordel-
ningsprocessen frain kommunfullmiktige till den enskilda eleven.

Att skolan forfogar 6ver alla resurser och har odelat ansvar f6r alla sina elever
kan frimja en inkluderande organisation och ett inkluderande arbetssitt. Till-
laggsresurser som fordelas genom ett ansokningsforfarande for individuella
barns eller elevers sirskilda behov kan riskera att reducera skolans ansvar for att
skapa goda lirandemiljéer for alla elever.

Skolornas handlingsutrymme anvinds mycket olika, dven av skolor inom
samma kommun, och det ir ofta oklart vad som styr. Det ir i varje fall inte en
systematisk uppfoljning av foregiende érs organisation och av insatserna for
elever i behov av sirskilt stod och dess effekter som styr, eftersom uppf6ljning
annat 4n genom diskussioner efter ldsarets slut ar ovanligt.

Uppfoljning och utvardering brister

En resursférdelning dir i stort sett alla medel fordelas ut till enheterna, efter att
hinsyn tagits till deras skilda forutsittningar, kriver en uppféljning och utvir-
dering fran nimndens och f6rvaltningens sida av hur resurserna anvinds. Men
uppfoljning och utvirdering av resursfordelningens konsekvenser forekommer
sillan och det saknas dirmed underlag for den politiska diskussionen av hur
resurser ska fordelas.

Skolverket anser dirfor att kommuner bor gora anstringningar att f6lja upp
effekterna av sin resursfordelning. Att studera resursers betydelse for resultaten
ar sjilvfallet komplicerat, men mer regelbundna uppféljningar av hur tilldelade
resurser anvinds i forhillande till vilka resultatfrbittringar som uppnas ir en
forutsittning for att bedéma likvirdighet och god ekonomisk hushéllning.

Hur resurser fordelas for insatser for barn och elever i behov av sirskilt stdd
behover sirskilt foljas upp. Stodjer resursfordelningen ett helhetstinkande och
leder den till ett integrerat synsitt?

Kunskapen om ekonomiska resursers betydelse for kvalitet och resultat i
forskola och skola ir fortfarande begrinsad. Kommuner skulle behéva mycket
mer stod av forsknings- och utvirderingsresultat for sin resursfordelning, resul-
tat som klarg6r vad ekonomiska eller andra resurser kan kompensera for och
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vilka kompensatoriska insatser som behovs for att de ska vara av betydelse. Mer
forskning och fler bade lokala och nationella studier behévs dirfor. Skolverket
kommer att fortsitta med analyser av resursférdelning och resursanvindning
och dess betydelse for resultaten for att 6ka kunskaperna inom omrédet.
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

En grundliggande princip for utbildningen av barn och unga ér att utbildning-
en ska vara likvirdig. Det stadgas redan i inledningen av skollagen:

Alla barn och ungdomar ska, oberoende av kon, geografiskt hemvist samt
sociala och ekonomiska forhillanden, ha lika tillging till utbildning i
det offentliga skolvésendet for barn och ungdom. Utbildningen ska inom
varje skolform vara likvirdig, varbelst den anordnas i landet. (1 kap. 2 §
skollagen)

Likvirdig utbildning betyder inte likadan eller likformig, tvirtom. Tillgingen
pé utbildning ska vara lika, men utformningen maste ta hinsyn till barnens och
elevernas olikheter sa att de fir samma méjligheter att t.ex. nd mélen i grund-
skolans liroplan och kursplaner, oberoende av sidant som kén, hemkommun
eller forildrarnas socioekonomiska bakgrund. Elever som riskerar att inte ni
grundskolans mél eller av andra skl behéver sirskilt stod har rdte till stodun-
dervisning.! I forskolan ska hinsyn tas till barns olika férutsittningar och behov
nir man arbetar for att nd de mal som stillts upp f6r den pedagogiska verksam-
heten. Varken férskolans eller grundskolans resurser ska dirfor fordelas lika.2

Hur kommuner fordelar resurser och hur olikheter i férutsittningar och
behov paverkar resursfordelningen har inte varit ett amne for Skolverksstudier
sedan mitten av 90-talet. D3, strax efter att skolan kommunaliserats och kom-
munerna fatt hela ansvaret for finansieringen, studerades resurshanteringen
till skolsektorn i elva kommuner.’ Inom ramen for andra utvirderingar, t.ex.
av statsbidraget till personalforstirkningar i skola och fritidshem, har princi-
perna for tilldelning av resurser till grundskolan i nagra intervjukommuner
behandlats. En helhetsbild av vilka férdelningsprinciper som ligger till grund
for resursfordelningen till forskola och skola har saknats. Regeringen har ut-
tryckt onskemal om att Skolverket ska studera fragan om resurser, resursfordel-
ning och dess piverkan pa verksamheten. I de senaste drens regleringsbrev har
Skolverket anmodats att redovisa sina insatser for att 6ka kunskapen dels om
huvudminnens resursfordelningssystem till barnomsorg, skola och vuxenutbild-
ning, dels om hur resurserna anvinds i den lokala organisationen och hur det
paverkar likvirdighet, resultat och majlighet till integration och social samman-

hallning.

1 5 kap. 4 § grundskoleforordningen.

2 Liroplan for forskolan, Lpfo 98, sid 8. Liroplan for det obligatoriska skolvisendet, forskoleklassen och
fritidshemmet, Lpo 94, sid 4.

3 Hantering av skolans ekonomiska resurser. Skolverket (1996), bestiillningsnummer 96:246.

4 Statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fritidshem — slutrapport. Skolverket (2007),
rapport nr 205.
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1.2 Syfte och fragestallningar

Huvudsyftet med denna studie ar att undersoka i vilken man kommuner f6r-
delar resurser till forskola, grundskola och fritidshem utifrén barnens och elev-
ernas forutsittningar och behov. Eftersom kinnedomen om vilka principer och
modeller som anvinds dr begrinsad innebir detta forst och frimst att kartldgga
vilka principerna ir och visa pé hur olika det kan ga till i kommunerna. Kom-
muner ir olika, sa sjilvfallet dr behovet av férdelningsmodeller ocksé olika. Hur
beaktar olika typer av kommuner att enheterna far likvirdiga férutsittningar att
na liroplanernas mal?

Det hir ir fragor som studien syftar till att besvara eller belysa:

Vilka principer och modeller anvinds for att fordela resurser till férskola,
grundskola, fritidshem och obligatorisk sirskola?

Tar resursfordelningen hinsyn till barnens och elevernas férutsittningar och

behov?
Vilken legitimitet har fordelningsmodellerna i verksamheten?
Vilka principiella problem kan finnas med olika férdelningsprinciper?

Vilken frihet har férskolor och skolor att besluta om anvindningen av tillde-
lade resurser?

Hur fattar grundskolorna beslut om organisation och om insatser for elever i
behov av sirskilt stod? Hur f6ljs resursférdelningen och resursanvindningen
upp infor besluten om nista drs organisation?

Vet kommunerna om deras resursférdelningsmodeller leder till likvirdiga
forutsittningar for forskolorna respektive skolorna?

Hur ofta har resursfordelningsmodellerna forindrats och har de f6ljts upp el-
ler utvirderats?

Studien syftar siledes inte till att kartligga om resurstillgangen i forskolor och
skolor ir tillfredsstillande eller vilka resurser som en férskola eller skola minst
behover for att klara sitt uppdrag. Som kommer att framgé av rapporten ir det
stora skillnader mellan kommuner i genomsnittlig kostnad per barn i forskola
och per elev i grundskola liksom i personal- och lirartithet. Resurser i form av
personal- och larartithet varierar ocksi mellan enheter i samma kommun. Stu-
dien syftar till att belysa i vilken man dessa skillnader beror pa att kommunerna
i resursfordelningen tar hinsyn till att forskolor och skolor har olika férutsitt-
ningar.

Effekterna pa kvalitet och resultat av olika modeller for resursfordelning dr
inte heller fokus for studien. Det ir sjilvfallet den allra viktigaste fragan: Leder
vissa resursfordelningsmodeller till bittre resultat eller till att resultaten blir lik-
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virdiga, t.ex. att skolornas utbildningsresultat dr oberoende av vilka bakgrunds-
forhillanden eleverna har. Som kommer att framga i det f6ljande 4r sambandet
mellan resurser och resultat inte enkelt och linjirt utan komplext och beroende
pd méinga samverkande faktorer. Det har inte varit mojligt att i den hir studien
isolera vad resursfordelningsmodellen och de resurser den genererar till forsko-
lor och skolor med olika forutsittningar betyder for kvalitet och resultat. Rap-
porten belyser hur resursférdelningen gar till och vissa konsekvenser och dilem-
man vid anvindningen av olika principer.

Studien har avgrinsats till att studera principerna f6r fordelningen av eko-
nomiska resurser och undervisningsresurser. Skillnader mellan kommuner och
enheter i resurser for ledning, elevhilsa, liromedel, utrustning m.m. berérs inte,
trots att dessa resursslag sikerligen ocksa 4r ojimnt fordelade och har stor bety-

delse for méluppfyllelse och kvalitet.

1.3 Metoder och kallor

Denna rapport grundar sig pa flera underlag. Barn- och utbildningsf6rvalt-
ningar (motsvarande) har besvarat en enkit om principer for resursfordelningen
till forskola, grundskola, obligatorisk sirskola och fritidshem. Forvaltningstjins-
temin med ansvar for resursfordelningen i sex kommuner har intervjuats lik-
som rektorer och négra lirare i tva-tre skolor i var och en av dessa kommuner.
Skolverkets I6pande statistik om kostnader och om ldrare har analyserats. Ett
revisionsforetag med méangérig erfarenhet av effektivitetsrevision inom skolom-
radet har anlitats for en analys av material insamlat vid dessa revisioner. Forsk-
ningsrapporter och Skolverksstudier som belyser sambandet mellan resurser och
resultat i férskola och grundskola har gatts igenom.

Enkaten

Barn- och utbildningsnimnden ir oftast det beslutande organ som tar mer
detaljerade beslut om hur resurser ska fordelas mellan férskolor och skolor. I
nigra kommuner férdelar nimnden inte resurser direkt till forskole- eller skol-
enheterna utan till omrédesférvaltningar eller produktionsomraden som inom
sig har mojlighet att fordela resurserna till enheterna helt eller delvis enligt egna
principer. I kommuner med kommundelsnimnder férdelar kommunfullmikti-
ge resurser till flera ansvariga nimnder, kommundelsnimnderna, som i sin tur i
varierande grad kan besluta om hur resurserna ska fordelas mellan verksamheter
och mellan enheter.

Enkitunders6kningen har avgrinsats till barn- och utbildningsnimndens
(och motsvarande) resursférdelningsprinciper. I nagra kommuner avser det
principerna for fordelning av resurser till storre omréaden, inte till enskilda en-
heter. Genom enkiten gar det att sirskilja vilka kommuner det giller och hur
resursfordelningsprinciperna ser ut for respektive grupp av kommuner. Det har
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inte varit mojligt att studera hela kedjan av férdelningsprinciper i en kommun
frin kommunfullmiktige till forskole- eller skolenheten.

Till kommundelsférvaltningarna i kommuner med kommundelsnimnder
stilldes en sirskilt utformad enkit. Dessutom intervjuades kommunforvalt-
ningarna i de sex kommuner dir kommundelsforvaltningar ansvarar for all
grundskola och/eller férskola om resursférdelningsprinciperna till kommunde-
larna.

Enkiterna skickades till samtliga forvaltningar med ansvar f6r forskola och
grundskola viren 2007 och avser fordelningsprinciper m.m. budgetaret 2007.
Sedan dess kan fordelningssystemet ha forindrats i nigra kommuner. Enkitre-
sultaten visar dock att principer och modeller ir relativt stabila, si i huvudsak
ger rapporten 4nda en rikeig bild.

Sammantaget skickades enkiter till 284 kommunférvaltningar och till 74
kommundelsforvaltningar. Enkiten besvarades av 253 kommunforvaltningar
(89 %) och 58 kommundelsforvaltningar (78 %). De kommuner som inte
svarat dr relativt jimnt spridda pa kommungrupper. I rapporten har antagits att
kommuner som svarat respektive inte svarat har ungefir samma f6rdelning nir
det giller resursfordelningsprinciper, ansvar och befogenheter for forskole- och
skolenheter och uppfoljning och utvirdering. Andelar i tabeller och diagram
redovisas som for landet som helhet men har beriknats utifrin inkomna enkit-
svar.

Intervjuer

For att i en bild av hur olika resursférdelningsmodeller vuxit fram, vilka still-
ningstaganden som legat bakom modellerna samt hur kommuner kan resonera
och agera kring resurstérdelning, genomférdes intervjuer i sex kommuner om
resursfordelningen till grundskolan.

Utgingspunkten for valet av intervjukommuner var dels att vilja kommuner
som har stora skillnader mellan skolor i elevernas socioekonomiska bakgrund,s
dels att vilja kommuner som enligt enkiten hade olika modeller for sin resurs-
fordelning. Aven en geografisk spridning efterstrivades. Kommunerna tillhor
kommungrupperna stérre kommuner, pendlingskommuner eller andra kom-
muner med mer dn 25 000 invénare. Inga glesbygdskommuner eller andra
mindre kommuner besoktes eftersom de inte har samma stora skillnader mellan
skolor i socioekonomiskt hinseende och sannolikt darfér inte har samma stora
problematik nir det giller att fordela resurser sd att skolor far likvirdiga forut-
sdttningar.

I samtliga kommuner intervjuades representanter for férvaltning och i tva

5 Statistik for bostadsomrdden Gver andelen barn 6-15 dr med utlindsk bakgrund och om forildrarnas ut-
bildningsbakgrund liksom dven statistik om motsvarande faktorer for skolor med drskurs 9 elever anviindes
[or att belysa olikheter inom kommunerna i sociockonomiskt hiinseende.
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- tre skolor per kommun rektor och négra ldrare. Intervjuerna f6ljde en frige-
guide med fokus pd att kartligga hur kommunerna sikrar att elever i behov av
sarskilt stod far de resurser de behover.

Intervjuerna med rektorer och ldrare i 15 skolor syftade till att studera sko-
lors 6verviganden och medvetenhet nir det giller att utnyttja tilldelade resurser
och hur beslut om organisation och resursanvindning gar till pa skolniva. I
varje intervjukommun valdes tva eller tre skolor ut som enligt férvaltningens
bedémning hade olika socioekonomisk struktur, en med mer vilutbildade
forildrar, en med mer ligutbildade forildrar, ofta ocksa di med fler elever med
utlindsk bakgrund. Aven tva fristiende skolor i olika kommuner intervjuades.
Intervjukommunerna var som tidigare nimnts utvalda bl. a. dérfor att resurs-
fordelningsmodellerna sinsemellan var olika och f6r att de enligt tillginglig
statistik forefoll ha socioekonomiska skillnader mellan olika delar av kommu-
nen. Syftet med intervjuerna var dirfor ocksd att se om det fanns skillnader
mellan skolor med olika struketur i olika fordelningsmodellers legitimitet, i
resurstillging och i sittet att prioritera resursanvindningen.

Analys av Skolverkets statistik

Skolverket r ansvarig for den officiella statistiken om forskola och skola. Stati-
stiken finns publicerad pa Skolverkets webbplats.s I den hir rapporten presen-
teras uppgifter om kostnader per barn i frskola och per elev i grundskola pa
kommunniva liksom analyser (genom regressionsanalys) av olika strukturella
variablers samband med variationen i kostnader mellan kommuner.

Uppgifter om kostnader per barn eller elev finns i den nationella statistiken
enbart pA kommunniva, inte per forskola eller skola. Uppgifter om antalet l3-
rare finns per skola. Eftersom kostnader for lirarpersonal utgor en stor andel av
en skolas resurser har variationen i ldrarresurser per elev analyserats for att belysa
i vilken mén resursfordelningen 4r kompensatorisk, dvs. om det finns samband
mellan skolors lirarresurser och skolors socioekonomiska strukeur, t.ex. forild-
rarnas utbildningsniva och andelen elever fédda utomlands.

Analys av material insamlat i effektivitetsrevisioner

Skolverket gav hosten 2006 i uppdrag till ett revisionsforetag med méngarig
erfarenhet av kommunal effektivitetsrevision inom skolan att analysera ett urval
av det omfattande material som samlats in i samband med dessa revisioner.”
Materialet avsag personella resurser, organisation, undervisningstimmar, grupp-
storlekar, betyg- och provresultat for ett 25-tal skolor. Syftet var att ge en bild
av hur olika grundskolor organiserat sig och valt att prioritera och anvinda sina
resurser och om mojlige ge indikationer pa mer respektive mindre effektiv
resursanvindning.

6 wwuw.skolverket.se, fliken Statistik.
7 Revisor Ulla Bernhage vid Obrlings Pricewaterhouse Coopers kontor i Trollhittan har genomfort analysen.
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1.4 Rapportens disposition

Utgangspunkten f6r denna studie och for laroplanernas skrivningar att "resurser
inte ska fordelas lika utan att hinsyn ska tas till forutsittningar och behov” ar
att resurser har betydelse f6r kvalitet och resultat, i varje fall for vissa grupper
barn och elever. Om inte sa ir fallet har sittet att férdela resurser knappast in-
tresse. Rapporten inleds dirfér med en kort ssmmanfattning av forskningen nér
det giller sambandet mellan ekonomiska resurser och resultat.

Att besluta om resurser 4r en avgorande del av styrningen av en verksamhet.
Kommunerna ir sedan borjan av 90-talet ansvariga for finansieringen av skol-
sektorn och har dirmed inflytandet 6ver ett vdsentligt styrmedel. I avsnitt 3 ges
en kort 6versike dver hur styrningen av skolsektorn forindrats sedan reformerna
i borjan av 1990-talet.

Det finns sjilvfallet ingen generellt bista resursférdelningsmodell som pas-
sar alla kommuner. Men varje kommun méste ha en medveten modell for
sin resursfordelning som virderar de lokala forutsittningarna och behoven.
Avsnitt 5 redovisar kortfattat resultaten av enkdtundersdkningen till barn- och
utbildningsnimnder (motsvarande) om resursfordelningsprinciper i respektive
kommun, om enheternas ansvar och befogenheter och om uppf6ljning och
utvirdering. I avsnitt 4 redovisas som en bakgrund hur mycket i genomsnitt ett
barn i forskola och en elev i grundskolan kostade 2006 i olika kommuner. De
resurser som fordelas till enheterna av respektive barn- och utbildningsnimnd
ir av mycket olika storlek.

Avsnitten 6 och 7 redovisar resultaten frin intervjuerna med forvaltnings-
tjdnstemin i sex kommuner och med rektorer och nagra lirare i 15 skolor i
dessa kommuner. Intervjuerna ger inblick i och belyser olika synsitt och sitt
att agera nir det giller resursférdelning och resursanvindning och ger upphov
till ndgra generella fragor och hypoteser kring resurstérdelningsproblematik.
Nagra monster som visar pa resurseffektiva sitt att uppna goda resultat gir inte
att uppticka genom dessa intervjuer. Inte heller genomgingen av det omfatt-
ande kvantitativa revisionsmaterialet kan pavisa att vissa sitt att organisera och
utnyttja resurserna leder till bittre resultat an andra sitt. Tydliga monster dven
nir forhdllandevis fa skolor jimfors dr diremot att elevernas socioekonomiska
bakgrund har samband med skolans resultat.

I avsnitt 8 analyseras ddrfor variationen i skolors ldrartithet for att se om
resurstilldelningen 4r kompensatorisk sa att skolor med simre férutsittningar
socioekonomiskt sett kompenseras med mer resurser, dvs. har hogre lirartithet.
Relationen mellan ldrarresurser, socioekonomisk struktur och uppnidda be-
tygsresultat visar pa komplexiteten nir det giller sambandet mellan resurser och
resultat och ocksa pa att den kompensatoriska resursfordelningen i genomsnitt
ar blygsam.
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2. Vad vet vi om sambandet mellan
ekonomiska resurser och resultat?

Hur ska en given mingd resurser férdelas for att nd bista resultat? Det dr den
fordelningsproblematik som bade huvudmannen och den lokala skolan eller
forskolan star infér varje ar. Sambandet mellan resurser, omvandlingen av dessa
ekonomiska resurser till organisation och process och sambandet med resultat
dr emellertid komplicerat. For bara femton-tjugo ar sedan var forskningen rela-
tivt enig om att extra resurser inte hade nigon nimnvird paverkan pé elevernas
resultat. P senare ar har forfinade analysmetoder och ytterligare studier gett
relativt entydiga resultat som pekar pé att det finns positiva samband mellan
okade resursinsatser och bittre resultat, sirskilt for de tidiga aldrarna och for
elever fran hem med mindre gynnsam sociockonomisk familjebakgrund.s

Resultaten fran studier av lirarkompetensens betydelse for elevernas resultat
ir entydiga. Lirares kompetens forvirvad genom yrkeserfarenhet, pedagogisk
utbildning, imnesutbildning eller kompetensutveckling har positiva effekter
pa elevers resultat.” Eftersom erfarenhet, utbildning och kompetensutveckling
kostar, dr sambandet mellan lirarkompetens och resultat samtidigt ocksa ett
samband mellan ekonomiska resurser och resultat. Skolverkets senaste studie
inom den nationella utvirderingen NU 2003 visar t.ex. att pedagogisk utbild-
ning och dmnesutbildning samt engagemang, tillit och trygghet i lirarrollen har
betydelse for elevernas uppfattning om kvaliteten i utbildning. 10 I svenska och
engelska, men inte i matematik, har dessa faktorer ocksd samband med elever-
nas prestationer.

Forskningen forefaller saledes vara dverens om att 6kad lirartithet har bety-
delse for studieresultaten och da sirskilt f6r elever med mindre gynnsam socio-
ekonomisk familjebakgrund. Aven Skolverkets SAMBA-projekt visar pa detta
samband. Okad lirartithet har betydelse for nyligen invandrade elever och
for elever vars forildrar har lig utbildning.!" Forskningen har ocksa pavisat att
mindre klasser har en positiv effekt pa studieresultat och att minskad klasstorlek
har storst betydelse for unga elever och for elever med studieovan familjebak-
grund.”? Sambanden mellan lirartithet, klasstorlek och resultat ar emellertid
svaga och inte alls sa entydiga som mellan elevens sociockonomiska bakgrund
och resultat.

8  Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultar — en kunskapsiversik. Jan-Eric Gustafsson och Eva
Myrberg, Skolverket (2002), bestiillningsnr 02:726.

9 Se ovan.

10 Lusten och mdajligheten - om liirarens betydelse, arbetssituation och forutsittningar. Skolverket (2006), rap-
port nr 282.

11 Samband mellan resurser och resultat. Skolverket (1999), rapport nr 170.

12 Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultat — en kunskapsiversiks. Jan-Eric Gustafsson och Eva
Myrberg, Skolverket (2002), bestiillningsnr 02:726.
Klassfragan — en ESO-rapport om liirartiitheten i skolan, Alan Krueger och Mikael Lindahl, (2002);
Den svenska skolan — effektiv och jimlik? Vilfirdspolitiska ridets rapport 2003;
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Forskningen om resursernas betydelse for kvaliteten i férskolan har frimst
belyst faktorer som personaltithet och gruppstorlek och hur dessa paverkar kva-
litet utifrdn olika aspekeer.

I en kunskapséversikt som tagits fram pa uppdrag av Skolverket redovisas
forskningsresultat som behandlar sambandet mellan strukturella faktorer och
pedagogiska resultat i forskolan och grundskolans forsta ar.1s T rapporten kon-
stateras att det finns relativt lite forskning utifrin svenska férhallanden och
att det kan vara problematiskt att direkt applicera resultat frin ett land till ett
annat. En slutsats dr dnda att gruppstorlek har storre betydelse for kvaliteten
in personaltithet och ur kvalitetssynpunke 4r alltsd mindre grupper att féredra
framfor storre grupper med motsvarande personaltithet. En annan slutsats r
att de som frimst gynnas av mindre grupper ir yngre barn (under fyra ar), barn
i behov av sirskilt stdd och socialt missgynnade barn.

I en svensk studie frin tidigt 90-tal fann forskarna ett samband mellan
kostnader och kvalitet i forskolan.i4 I de forskolor som var beligna i problem-
omriden behévdes fler personal for att uppna pedagogisk kvalitet jamfort med
forskolor beligna i medelklassomriden.

Det finns alltsd visst stod i forskningen for att en kompensatorisk resursfor-
delning gynnar en mer likvirdig kvalitet. Att sirskilt barn och elever frin hem
med mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund och yngre elever drar nytta
av okade resurser och mer kvalificerade och kompetenta ldrare har bl. a. Euro-
pakommissionen tagit fasta pa i en kommunikation till ridet och parlamentet
hosten 2006. Man konstaterar att den viktigaste faktorn for effektivitet och
likvirdighet inom skolomradet ir lirarkompetensen och att linderna dérfor bor
se till att ha en rekryteringspolicy som leder till att elever med simre forutsitt-
ningar och i utsatta omraden fir de mest kvalificerade lirarna.’s Vidare konsta-
terar man att satsningar pi forskoleutbildning, sirskilt f6r utsatta grupper, r
effektivt anvinda resurser som ger en hdg ekonomisk avkastning.

Att det finns ett samband mellan pedagogiska resultat och personella resurser,
bade i form av lirarkompetens, lirartithet och gruppstorlek, och att sambandet
ir mest framtridande f6r elever med mindre gynnsam socioekonomisk famil-
jebakgrund innebir ett stod for en kompensatorisk resursfordelning. Samtidigt
visar en genomgang av forskningen framfor allt pi komplexiteten nir det giller
frigorna om resurser och resultat. Ekonomiska resurser 4r en forutsittning, men
hur resurserna anvinds ir viktigast. Ekonomiska resurser inverkar inte pa resul-
taten direkt, de inverkar bara genom de inlirningsprocesser de méjliggér. Om

13 Strukturella faktorer och pedagogisk kvalitet i barnomsorg och skola (kunskapsiversiky), Asplund-Carlsson,
M., Pramling-Samuelsson, I. & Kiirrby, G. Skolverket (2001), bestillningsnr 01:629.

14 Effektivitet och kvalitet i barnomsorgen. Bjurek, H., Gustafison, B., Kjulin, U. & Kéirrby, G., Goteborgs
universitet (1992). Rapport nr 1992:07.

15 Efficiency and equity in European education and training systems, Communication from the commission to
the Council and to the European Parliament, COM(2006) 481.
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mer pengar anvinds till act anstilla fler ldrare och minska gruppstorleken utan
att det medfor forandringar i arbetssittet forbittras inte sjilvklart resultaten. e

Hur resurserna ska anvindas for att stédja barn och elever i behov av sirskilt
stod dr sjdlvfallet betydelsefullt och den fraga som forskolor och skolor stér in-
for nir de ska prioritera sin resursanvindning och bestimma sin organisation.
Utformningen av den generella verksamheten péverkar givetvis om elever blir
i behov av sirskilt std. Med en organisation och med lirandemiljéer som kan
hantera olikheter och individualisera undervisningen utifrin elevernas behov
blir firre elever i behov av sirskilt stdd och specialundervisning.

Utformningen av bade den generella undervisningen och undervisningen
for elever i behov av sirskilt stod paverkas av hur resurser fordelas. Synsittet,
dvs. om undervisning for elever i behov av sirskilt stod ska bedrivas i mer el-
ler mindre inkluderande former, har givetvis betydelse, men forskningen visar
ocksd att sjilva modellen for hur resurserna fordelas har en styrande effeke pa
vilka former som viljs. Resursfordelningssystemet kan bidra till segregerade 16s-
ningar och till att segregerade 16sningar 6kar i omfattning om sddana I6sningar
finansieras direke utifrin antalet deltagande elever. Om alla resurser fordelas ut
till skolorna kan det frimja inkluderande 16sningar, men dven leda till att elever
i behov av sirskilt stod inte i tillricklig utstrickning uppmirksammas. ¢

Relationen mellan resursinsats och resultat inom specialundervisningen ar
sammansatt. Forskningen ger inget std for att permanent nivagruppering
skulle vara positivt, tvirtom. Flexibla, aldersblandade grupperingar pa grund-
val av prestationer, dir undervisningen och undervisningsmaterialen anpassas
till elevernas niva, kan leda till férbittrade resultat inom vissa omraden, t.ex.

i matematik och lisning, enligt viss forskning.'¢ Studier har emellertid ocksa
visat att barn som far specialundervisning gradvis utvecklar en negativ sjilvbild
som medfér att de sinker ambitionerna och kraven pa de egna prestationerna
samtidigt som omgivningen stiller allt mindre krav. Effekterna av specialunder-
visningen blir dirmed snarast negativa.” Detta talar for inkluderande losningar,
goda resurser och en pedagogik inriktad pd att mota vars och ens sirskilda
behov. For resursférdelning och resursanvindning indikerar denna slutsats dels
behov av en kompensatorisk resursfordelning, eftersom skolor med olika socio-
ekonomisk struktur har olika behov av resurser, dels satsningar pa lirares peda-
gogiska kompetens sd att ldraren kan variera sin undervisning sa att den svarar
mot olika elevers behov.

16 Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultat — en kunskapsiversikt. Jan-Eric Gustafsson och Eva
Myrberg, Skolverket (2002), bestiillningsnr 02:726.
17 Pedagogiskt dilemma: Specialundervisning, Peder Haug, Skolverket (1998), bestiillningsnr 98:396.
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Sammanfattninggsvis visar forskningen att:

- Resurser har betydelse for resultaten och da sirskilt for yngre barn och elever
och f6r barn och elever med en mindre gynnsam socioekonomisk familjebak-
grund.

- Men hur resurserna anvinds, dvs. omvandlas till verksamhet, ir viktigast.
Lararkompetensen har storst betydelse for resultaten.

- Resursfordelningens konstruktion ir styrande och har konsekvenser for
verksamheten.
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3. Resursfordelning:
Grundlaggande kommunal styrning

Kommunerna 4r ansvariga for finansieringen av barnomsorg, skola och vuxen-
utbildning f6r invdnarna i sin kommun. Genom det kommunalekonomiska ut-
jimningssystemet 4r avsikten att alla kommuner ska ha likvirdiga ekonomiska
forutsittningar for att kunna tillhandahalla utbildning och all annan kommunal
service for sina invénare, oberoende av inkomstférhéllanden och opéaverkbara
strukturella kostnader i kommunen. Det ir de politiska prioriteringarna som
ska avgora vilka resurser som avsitts och hur de fordelas mellan verksamheter.
Samtidigt har kommunen ansvar att se till att kommunens f6rskolor, fritidshem
och skolor har de resurser de behdver for att barnen och eleverna ska fi en lik-
virdig verksamhet i dverensstimmelse med lagar och férordningar och som gor
att de nér upp till de nationella mélen.

Budgetprocess och resursfordelning ir en central del i kommunens styrning
av sin verksamhet allt sedan inforandet av det styrsystem och den ansvars-
fordelning mellan stat och kommun pa skolomréidet som infordes i borjan
av 90-talet.’s Forindringen innebir att de specialdestinerade statsbidragen ar
1991 ersattes av ett sektorsbidrag (vilket 1993 uppgick i utjimningsbidraget
till kommunerna). Ungefir samtidigt upphorde de statligt reglerade lirar- och
skolledartjinsterna s att kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all
personal i skolan. Staten anger fortfarande mal och riktlinjer i skollag, férord-
ningar och liroplaner men antalet centrala regler reducerades. De regler som
finns kvar syftar till att frimja den nationella likvirdigheten och att hivda den
enskilda elevens rittigheter. Det nya mél- och resultatorienterade styrsystemet
forutsatte att decentraliseringen inte stannade p4 kommunniva utan att den en-
skilda skolan gavs beslutsbefogenheterna nir det giller den egna organisationen
och resursanvindningen. Pé varje niva — stat, kommun och skolenhet — lades
ocksd ett ansvar for uppfoljning, utvirdering och tillsyn for att ge underlag for
kontinuerliga férindringar och forbittringar. Kommunens ansvar for finansie-
ring av och resursférdelning till verksamheterna innebir dirmed ett ansvar for
uppf6ljning, utvirdering och tillsyn, bide av de pedagogiska resultaten och av
att de resurser som anvisats lett till likvirdiga férutsittningar och méjligheter
att uppnd malen. P4 motsvarande sitt har skolenheten ansvar f6r att folja upp
och reflektera 6ver om det sdtt som resurserna anvints pa lett till avsedda resul-
tat, t.ex. for elever i behov av sirskilt stod.

1990-talet var en period med stora ekonomiska svarigheter i kommunerna
och den nyvunna friheten att besluta om resurstilldelningen till skolan innebar
i minga kommuner frimst att prioritera och besluta om besparingar. Fastin
barnomsorg och skola pa det nationella planet tillhorde olika sektorer — den

18 Ansvaret for skolans styrning, prop. 1990/91:18.
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sociala respektive utbildningssektorn — organiserade manga kommuner redan
frin borjan av 90-talet barnomsorg och skola i gemensamma nimnder s att ett
gemensamt resursutnyttjande underlittades. Under de omfattande besparingar-
na pa 90-talet hivdades i manga kommuner att detta méjliggjordes just genom
att utnyttja sidana synergier. Kostnaderna bade for barnomsorg och grundskola
minskade under borjan och mitten av 90-talet och minskningarna var innu
storre i barnomsorgen 4n i grundskolan. I slutet av 90-talet 6kade kostnaden
per barn i forskola respektive per elev i grundskola igen. Ar 2006 var kostnaden
per elev i grundskolan 20 procent hégre dn 1991, omriknat till fasta priser.
Kostnaden per barn i forskola var ungefir tio procent hogre.

Diagram 1. Kostnad per barn i daghem/forskola och per elev i grundskola 1991-2006,
omraknat till fasta priser. Index, 1991 =100.
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Kalla: Skolverket och for daghem 1991-1996, Socialstyrelsen. Jamférelsen 6ver tid mellan bérjan av 90-talet
och slutet av 90-talet nar det galler daghem/forskola ar nagot osaker, dels pa grund av férandringar i upp-
giftsinsamlingen om kostnader, dels pa grund av forandringar i verksamheten, t.ex. inférandet av 6-arsverk-
samhet och forskoleklass.

De overgripande principerna for styrsystemet dr desamma nu som i bérjan av
90-talet dven om det skett en tyngdpunktsforskjutning mot t.ex. en omfat-
tande nationell inspektionsverksamhet forutom uppféljning, utvirdering och
tillsyn. Aven om kommunen har det generella ansvaret for finansieringen av sin
verksamhet har specialdestinerade statsbidrag for sirskilda 2ndamal forekommit
dnda sedan styrsystemets start. Det forutsigs ocksa i Ansvarspropositionen! att
srskilda stimulansbidrag skulle kunna férekomma for att fi i ging en utveck-
ling inom omriden som staten prioriterar. Statskontoret har granskat om den
statliga styrningen bl. a. inom utbildningsomradet kan betraktas som resultat-
styrning och kommit fram till att den inte kan sigas folja en renodlad styrnings-

19 Ansvaret for skolans styrning, prop. 1990/91:18.
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princip utan snarast ir en blandning av flera styrmodeller.20

I kommunerna kan styrmodellerna sannolikt variera och vara mer eller
mindre renodlade mal- och resultatstyrningsmodeller. I en rapport om aktuell
ekonomistyrning refereras till en studie dir ekonomichefer ombetts besvara
frigor réorande kommunens styrning.2' Hilften av kommunerna saknade en for-
maliserad styrningsmodell. Av de 6vriga var det bara 20 procent som ansag att
styrningsprinciperna tillimpas i mycket hog grad i praktiken. Alldeles uppen-
bart var ekonomichefernas mening att de formella styrprinciperna inte fungerar
pd avsett vis utan att mycket mer finns att gora bade i utvecklingen av principer
och i hur de anvinds. Brister i uppfoljning och utvirdering, som ir ett birande
inslag i malstyrningen, har patalats i manga olika studier, bl. a. i Skolverkets
utbildningsinspektion.2

20 Hur styr staten kommunerna. Statskontoret (2003).

21 Aktuell ekonomistyrning. En rapport om ekonomistyrningens innebird, innehill och effekter. KEF (Foren-
ingen Sveriges Kommunalekonomer) — rapport nr 4 2006.

22 Fro.m. 1 oktober 2008 ir Skolinspektionen en egen myndighet.
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4. Stor variation mellan kommunerna i ekono-
miska resurser till forskola och grundskola

Den hir studien studerar i vilken man kommunen genom den ansvariga nimn-
den tar hinsyn till att férskolor och skolor har olika forutsittningar och dirmed
olika behov av resurser, dvs. resurstérdelningsprinciper inom kommunerna. De
overviganden och prioriteringar som kommunfullmiktige gor och de eventu-
ella modeller kommunfullmiktige har for att bestimma och fordela resurser
mellan olika verksamheter som vard, skola och omsorg har inte studerats. Lag-
stiftning och nationella mal, lokala férutsittningar och lokala politiska priori-
teringar utgor tillsammans ramarna for forskolans och grundskolans uppdrag i
den enskilda kommunen. Ramarna styr eller bor dtminstone styra vilka resurser
som avsatts.

Genom den irliga statistiken om kostnader och intikter for férskola och
skola vet vi att storleken pi de resurser som respektive kommun fordelar mellan
sina forskolor och skolor varierar. Genomsnittskostnaden for en elev i grund-
skolan eller ett barn i forskolan ar dubbelt sé stor i den kommun dir kostnaden
ir hogst som i den kommun dir kostnaden ir ldgst. Skillnaderna kan bero bade
pa kommunens struketur, t.ex. manga smé glesbygdsskolor eller minga nyligen
invandrade elever med behov av undervisning i svenska som andrasprik, och pa
politiska och andra prioriteringar. Som en bakgrund till avsnittet om principer
for resursfordelning inom respektive kommun presenteras hir forst en kort
oversikt 6ver skillnaderna mellan kommunerna i kostnader per barn i frskola
och per elev i grundskola.

4.1 Kostnad per inskrivet barn i forskolan

Kostnaden per inskrivet barn i kommunal férskola varierade fran omkring

65 000 kronor till knappt 140 000 kronor ar 2006 (diagram 2). Kostnaden per
barn omriknat till heltidsbarn varierade lika mycket, frin 95 000 kr till Sver
200 000 kronor, si skillnaden mellan kommunerna forefaller inte primirt bero
pa skillnader i genomsnittliga nirvarotider.

Personaltitheten varierade ocksd stort mellan kommunerna men inte riktigt
lika mycket som kostnaden per barn. Antalet barn per arsarbetare var 6,6 i den
kommun dir barnantalet var hogst mot 3,9 i den kommun dir barnantalet per
arsarbetare var lagst.

Faktorer som andelen i befolkningen med kort utbildning, invinardistans
(hur tite eller glest befolkad kommunen) och andelen barn i férskolan med
annat modersmadl 4n svenska har visst samband med kostnaden per inskrivet
barn i forskola, men forklarar bara en mycket liten del av variationen mellan
kommuner, ungefir 13 procent. Faktorer som andelen invinare fédda utom-
lands, andelen bidragsberoende hushall, skattekraft eller politisk majoritet
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forklarar inte alls varfor kostnaden varierar. Inte heller i vilken grad kommunen
ar segregerad nir det giller boendet kan forklara skillnaderna. De forefaller
bero pa andra faktorer, som skulle kunna vara politiska prioriteringar?s, olika
organisatoriska losningar, historiska skillnader m.m. Skillnaderna skulle ocksé
kunna bero pd att forskolan i vissa kommuner har besvirligare forutsittningar
och att politikerna dirfor beslutat om generellt storre resurser dir. Faktorer som
brukar ha samband med f6rskolors och skolors férutsittningar som férildrars
utbildningsniva och andelen barn fodda utomlands forklarar dock inte ndimn-
virt variationen. Faktorerna andelen korttidsutbildade invanare i kommunen
och andelen barn i férskolan med annat modersmal 4n svenska forklarar bara
nigon enstaka procent. Det forefaller dirfor inte sannolike att det framfor allt
ar olikheter i férutsittningar och behov som gor att vissa kommuner satsar mer
resurser och andra mindre pé forskolan utan skillnaderna har andra orsaker.

Diagram 2. Kostnad per inskrivet barn i kommunal forskola i kommunerna ar 2006.
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4.2 Kostnad per elev i grundskolan

Kostnaden per elev i grundskolan varierar nistan lika mycket mellan kommu-
ner som kostnaden per barn i forskolan. I kommunal grundskola varierar den
fran ungefir 60 000 kronor i den kommun dir den 4r ldgst till ungefir 108 000
kronor i den kommun dir den 4r hogst (diagram 3).

23 Dus. politiska prioriteringar som inte urskiljs nir sambandet mellan kostnader och faktorn politisk majori-
tet studeras i tre grupperingar: Socialistisk majoritet — borgerlig majoritet — koalition eller annan majoritet.
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Diagram 3. Kostnad per elev i kommunal grundskola i kommunerna ar 2006.
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Ungefir 30 procent av variationen mellan kommunerna i kostnad per grund-
skolelev kan forklaras av invanardistans, dvs. av hur glest respektive tétt be-
folkad kommunen ir. Invanardistans har alltsa en mycket storre betydelse for
kostnaderna i grundskolan jimfdrt med i forskolan. Aven andelen kortutbil-
dade i befolkningen och andelen bidragsberoende hushall har samband med
kostnaden per elev i grundskolan och kan forklara ytterligare nigon liten del av
variationen, ungefir fem procent. Storre delen av variationen kan inte forklaras
av de hir faktorerna och inte heller av faktorer som hur segregerat boendet ir,
andelen elever fédda utomlands, skattekraft eller politisk majoritet i fullmik-
tige. Precis som i forskolan beror det mesta av skillnaderna pé andra orsaker
som inte gar att identifiera genom tillgéingliga registerdata. Att ingen eller en

sa ytterligt liten del av variationen forklaras av socioekonomiska faktorer som
forildrars utbildningsbakgrund och andelen utlandstédda elever tyder pi att de
resurser till grundskolan som avsitts i respektive kommun inte frimst grundas
pd en beddmning av om kommunen har bittre eller simre frutsittningar for
verksamheten jamf6rt med i andra kommuner utan pa andra prioriteringar och
kanske tidigare budgethistorik i kommunen.

I det f6ljande studeras om och i vilken grad kommunerna har resursfordel-
ningsmodeller som tar hinsyn till att forskole- och skolenheter har olika forut-
sittningar och behov. Det ir viktigt att dd komma ihag att utgingsliget inte dr
detsamma i kommunerna. De totala resurser som finns att fordela ir av si olika
storlek. En skola med besvirligare frutsittningar i en kommun kanske inte far
mer resurser 4n en skola med goda forutsittningar i en annan kommun, 4ven
om bada kommunerna har resursférdelningssystem som starke differentierar
resurserna efter skolornas forutsittningar. Det blir fallet om den senare kommu-
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nen har en betydligt stérre budget att fordela dn den forra. Resursférdelningen
inom respektive kommun ir kompensatorisk, men i en grupp av kommuner
eller for landet som helhet blir det kompensatoriska inslaget knappt urskiljbart.
I avsnitt 8 analyseras detta nigot genom en studie av ldrarresursernas storlek i
skolor med olika sociockonomisk strukeur.
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5. Principer for resursfordelning 2007:
Enkatresultat

5.1 Om enkaten

Enkiiten ir indelad i olika fraigeomraden som behandlar organisation, férdel-
ningen av resurser, enheternas ansvar och befogenheter samt uppféljning och
utvirdering. En huvudfriga ir vilka principer som anvinds i kommunens
resursfordelningsmodell for forskola, grundskola, fritidshem och obligatorisk
sirskola. Kommunerna ombads redovisa ungefirligt hur budgeten 2007 forde-
lats procentuellt efter fem kategorier av principer: Volymbaserat, enhetsbaserat,
tilliggsresurser, anpassning av foregiende ars budget, forhandlingar/dskanden
samt eventuellt andra principer. En svarighet ir att det inte finns en gemensam
begreppsapparat eller entydiga och klara definitioner som giller for alla kom-
muner och skolor. Kommuner kan dirfor ha tolkat inneborden av de begrepp
som anvinds i enkiten négot olika dven om de principer som listas i enkiten
forklaras och definieras ndgot. Kommuner kan dven i nigon mén ha tolkat vilka
budgetposter som skulle inkluderas vid férdelningen olika. I enkiten angavs
t.ex. att "central férvaltning’ skulle exkluderas, vilket kan ha haft nigot olika
innebord for olika kommuner. Det 4r dirfér nddvindigt att podngtera att den
procentuella férdelning av budgeten som redovisas i det foljande 4r ungefirlig.
Det viktiga 4r vilka principer som anvinds och proportionerna emellan dem,
inte de exakta procentandelarna.

Trots svéirigheterna att ange exakta procenttal och att begreppen kan ha tol-
kats nagot olika 4r de resultat som redovisas i det foljande tillforlitliga i stort
och ger en god bild av resursférdelningen till forskola och skola. Det stods av
de intervjuer som genomfordes i sex kommuner och av diskussioner med andra
kommuner i en referensgrupp.

Redovisning av kommuners och kommundelars svar i tabeller och diagram

Enkitundersokningen har kartlagt barn- och utbildningsnimndens (motsva-
rande) resursférdelningsprinciper. Barn- och utbildningsnimnden férdelar

i vissa kommuner resurserna direke till férskole- och skolenheterna, i andra
kommuner till omradesfrvaltningar (motsvarande) som ofta har majlighet att
omfordela resurser mellan enheterna inom sitt omride. Efter vilka principer
detta senare sker har inte undersokts. I kommuner med uppdragsnimnd och
produktionsnimnd eller med produktionsomraden riktade sig frigorna om
resursfordelningssystemet, dvs. om finansieringen av verksamheten, till upp-
dragsnimnden, medan frigorna om hur verksamheten var organiserad och en-
heternas ansvar riktade sig till produktionsnimnden eller produktionsomradet.
Aven om flera personer och organisationer besvarat olika delar av enkiten finns
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i sddana fall ett gemensamt enkitsvar frin hela kommunen. I kommuner med
kommundelsnimnder har resursfordelningsprinciperna bade fran kommunfull-
miktige till kommundel och frain kommundelsnimnd till enhet kartlagts. Hur
verksamheten organiseras, vilka resurser som behélls pd kommundelsnivd och
vilka som f6rdelas till enheter samt enheternas ansvar och befogenheter avgors
av respektive kommundelsnimnd. Dessa fragor stilldes dirfor enbart till kom-
mundelsforvaltningarna.

I det foljande redovisas svaren frain kommuner och kommundelar samlat
nir det giller frigorna om organisation och om enheternas ansvar och befo-
genheter. Basen i tabellerna ir siledes kommundelar och kommuner, dvs. 358.
I tabellerna som redovisar principer for resursfordelning redovisas svaren for
kommunnivan, dvs. det ir kommunfullmiktiges principer vid foérdelningen till
kommundelsnimnder som inkluderats, inte kommundelsnimndernas till enhe-
ter. Basen i tabeller och diagram ir saledes 290.

5.2 Typmodeller for resursfordelning

I enkiiten har en rad frigor stillts som belyser enligt vilka principer kommu-
nerna fordelar resurser till forskola, grundskola, fritidshem och obligatorisk
sirskola. Detta ir ett relativt outforskat omrade och kunskapen om hur kom-
munerna fordelar resurser dr begrinsad. Det kan héra samman med att Sverige
genomfort genomgripande reformer och att den statliga styrningen har minskat
radikalt sedan 1990-talets bérjan. OECD beskriver i en rapport att Sveriges
utbildningssektor fore reformerna var en av de mest centraliserade systemen in-
ternationellt sett medan Sverige efter reformerna har ett av de mest decentrali-
serade systemen jamfort med andra linder.s Dessa fordndringar har skett under
en kort tidsrymd och det finns ingen samlad kunskap om effekterna utifrin ett
likvirdighetsperspektiv, diribland om hur resurser fordelas for att ge likvirdiga
forutsiteningar.

De statliga styrdokumenten har som utgingspunke att bade forskolans och
skolans verksamhet ska anpassas till varje barns och elevs behov. Forskolans l4-
roplan har tydliga skrivningar om att verksamheten ska ta hiansyn till att barn 4r
olika och att resurserna dirfor inte ska fordelas lika. I liroplanen anges foljande:

Forskolan ska, varbelst den anordnas, arbeta for att na de mal som stiillts
upp for den pedagogiska verksambeten. /.../ Hinsyn ska tas till barns

olika forutsittningar och behov. Detta innebir att verksambeten inte kan
utformas pd samma sitt overallt och att forskolans resurser dérfor inte ska

fordelas lika.>s

24 Stockholm, Giteborg, Malmé, Lund, Bords och Orebro hade kommundelsnimnder 2007. Yiterligare sex
kommuner hade en eller ett par kommundelsnimnder men en barn- och utbildningsnimnd (motsvarande)
som ansvarade for merparten av forskole- och skolverksambeten.

25 Education at a Glance. OECD Indicators 1998, Paris OECD (1998), Centre for Educational Research
and Innovation.

26 Liroplan for forskolan, Lpfs 98, sid 8.
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I liroplanen for det obligatoriska skolvisendet, forskoleklassen och fritids-
hemmet anges:

Undervisningen ska anpassas till varje elevs forutsittningar och behov.
/.../Skollagen foreskriver att utbildningen inom varje skolform ska vara
likvirdig, oavsett var i landet den anordnas (1 kap. 2 §). Normerna for
likvérdigheten anges genom de nationella malen. En likvirdig utbildning
innebdir inte att undervisningen ska utformas pa samma siitt Gverallt eller
att skolans resurser ska fordelas lika. Hinsyn ska tas till elevernas olika
[forutsitiningar och behov. 27

Enkitstudien syftar till att undersoka pé vilket sict och i vilken omfattning
kommuner foljer liroplanerna genom att styra resurser till enheter med besvir-
ligare forutsittningar och till barn och elever i behov av sirskilt stdd. Det finns
inte bara en given resursférdelningsmodell som klarar detta utan flera olika
fordelningsprinciper kan beakta att skolor och elever har olika behov av stod
och olika behov av resurser. Kommuner ser ocksa olika ut och har dirigenom
olika krav pa sina fordelningsmodeller. I vissa kommuner ér det stora skillnader
mellan skolorna nir det giller elevernas familjebakgrund och sociala situation
och i antalet elever i behov av sirskilt stod. I andra kommuner ér forskolorna
och skolorna relativt lika. I smé kommuner med ett fital forskolor och skolor 4r
det mojligt att ta hinsyn till enheternas specifika behov genom information via
personliga méten och individuella beddmningar. I stora kommuner med manga
enheter behdvs mer strukturerade modeller och gemensamma kriterier for att
bedéma behoven.

Utifran kommunkontakter, tidigare studier?s och information frén Skol-
verkets utbildningsinspektioner om kommuners olika sitt att fordela resurser
mellan enheter konstruerades foljande typmodeller for resursférdelning som
utgangspunkt for enkitens utformning:

1. Resurstilldelningen till enheten/skolan baseras pa foregaende ars
budget. Hinsyn tas till andringar i priser, 16ner och eventuella for-
dndringar i atagandena. Resurserna fordelas efter budgetiskanden,
forhandlingar, bedomningar och beslut.

2. Resurstordelningen ir enbart volymbaserad, dvs. en helt elev- eller
grupprelaterad forskole- eller skolpeng. Tilldelningen av resurser till
enheter innehaller inte nagra sirskilda medel f6r barn eller elever i
behov av sirskilt st6d, elever med funktionshinder, resurser for mo-
dersmélsundervisning, undervisning i svenska som andrasprik eller
studiehandledning pa modersmalet. Vissa resurser for dessa indamal

27 Liroplan for det obligatoriska skolvisendet, forskoleklassen och fritidshemmet, Lpo 94, sid 4.
28  Hantering av skolans ekonomiska resurser. Skolverket (1996), bestillningsnr 96:246;
Statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fritidshem — slutrapport. Skolverket (2007), rapport 295.
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kan dock finnas centralt men fordelas inte till enheter i de budgetar
som de har ansvar for.

3. Resursfordelningen omfattar en volymbaserad resurs samt tilldggsre-
surser for sirskilda resursbehov pa enheten. Resurstilldelningen base-
ras pa antal barn, elever eller antal grupper med tilligg for specifika
behov. Vid en budgetprocess som omfattar bide volymbaserad resurs
och tilliggsresurs kan resursférdelningsmodellen vara uppbyggd pa
olika sitt:

*  En férekommande modell ir generellt utformad med en volymresurs
och en tilliggsresurs som beriknas med strukturella faktorer, t.ex. so-
cioekonomiska faktorer, som grund.

*  Enannan modell bestar av en volymbaserad resurs plus en till-
laggsresurs som fordelas frin centrala potter for olika forhillanden
som enheter med elever i behov av sirskilt stod, elever med utlindsk
bakgrund och ritt till modersmalsundervisning eller elever med funk-
tionsnedsittning som beréttigar till tilliggsresurs. Fordelningen frin
de centrala potterna sker efter gemensamma bedomningar, férhand-
lingar och/eller dskanden.

¢ QOlika kombinationer av dessa bada modeller kan forekomma.

De sistnimnda modellerna med en grundresurs lika for alla och tilldggsresurser
ir modeller som uttalat forsoker ta hinsyn dill férskolors och skolors olika be-
hov. Men dven modeller som baseras pa dskanden eller ett traditionellt budget-
arbete kan sjdlvfallet ta hansyn till att enheter har olika behov. I grunden baseras
sannolikt dven dessa modeller pa “volym” och tilldgg for sirskilda behov” dven
om kriterierna inte r tydliga.

I det f6ljande redogors for hur kommunerna tillimpar ett par olika férdel-
ningsprinciper. Direfter redovisas hur férdelningsprinciperna kan kombineras
till modeller och i vilken utstrickning de anvinds i olika slags kommuner med
stora eller smi skillnader i socioekonomisk sammansittning mellan bostadsom-
riden. Forst kommer dock ett avsnitt om kommunernas organisation i nimn-
der, forvaltningar och enheter som visar att resursférdelning 4r ett ansvar ocksa
pa omrédes- och enhetsniva.

5.3 Organisation i namnder, forvaltningar och i enheter

For att fi en bild av hur kommunerna 4r organiserade ingér i enkiten ett antal
frigor om organisation, om hur nimnden f6rdelar resurserna och hur styrd re-
sursanvindningen 4r till de verksamheter som genererat budgetmedlen.

I sex kommuner, ddribland de tre storstiderna Stockholm, Goteborg och
Malma, har stadsdelsnimnder ansvar for forskoleverksamheten. Vid tidpunkten
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for enkidten hade alla stadsdelsnimnder ansvar dven for grundskola.

I 6vriga kommuner férdelar den ansvariga nimnden resurser direke till en-
heter i tre av fyra kommuner. I en av fyra kommuner fordelar den ansvariga
nimnden inte resurser direke till de enheter dir verksamheten bedrivs utan det
finns en “mellannivad”.?? Resurserna fordelas forst till produktionsnimnder/om-
ridesf6rvaltningar som i sin tur férdelar ut pengar eller resurser till enheterna.

For att fi en bild av pa vilken nivé den faktiska beslutsritten ligger vid
fordelning av resurser stilldes i enkiten frigor om produktionsnimnders/
omridesf6rvaltningars mandat att justera eller dndra principerna f6r fordelning
av resurser till enheterna. Sex av tio kommuner med produktionsnimnder/om-
ridesfrvaltningar anger att dessa har mandat att besluta om egna principer for
fordelning. Tre av tio anger att produktionsnimnder/omradesférvaltningar har
mojlighet att gora mindre justeringar i fordelningsprinciperna. I en av tio kom-
muner med resursfordelning till produktionsnimnder/omrédestérvaltningar
ska de ursprungliga fordelningsprinciperna tillimpas nir resurserna fordelas till
enheter.

Forskola, forskoleklass, grundskola och fritidshem organiseras ofta i gemen-
samma enheter. Det dr den vanliga organisationen i drygt en tredjedel av kom-
munerna/kommundelarna. Grundskola finns annars i enheter som bestar av
forskoleklass, grundskola och fritidshem. Endast tvd procent av kommunerna
och kommundelarna har grundskola i separata organisatoriska enheter. Forskola
ir oftare organiserad i separata organisatoriska enheter, det ar den vanliga orga-
nisationen i knappt hilften av kommunerna/kommundelarna.

En organisation med manga verksamheter i en och samma enhet i kombina-
tion med stor frihet att paverka férdelningen av resurser mellan verksamheterna
ger rektor handlingsutrymme att fordela resurser dit ddr behoven ir storst. Det
ar ocksa det svar som ges pa frigan om vilken frihet enheten har att anvinda
tilldelade resurser nir enheten bestar av flera verksamheter. Endast ungefir
fem procent av kommunerna/kommundelarna uppger att det inte ir tillatet
att omfordela, utan att resurserna ska anvindas enbart i den verksamhet som
de tilldelats for. Denna flexibilitet for rektorerna att anvinda resurser har for-
modligen flera positiva aspekter dven om det kan uppsta svira avvigningar nir
t.ex. resurser for barn/elever i behov av sirskilt stod ska fordelas mellan forskola,

grundskola och fritidshem.

29 Enbet definierades i enkiten som den sjilvstindiga enhet diir verksambet utfors. Den har en ansvarig chef

med helt eller delvis ansvar for personal och ekonomi och kan omfatta flera verksambetsformer och flera
[orskolor ochleller skolor’.
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5.4 Lokalresurser

Eftersom intresset dr fordelningen av resurser f6r barnens och elevernas lirande
och utveckling har fordelningen av resurser till lokaler utelimnats i de foljande
redovisningarna av hur férskolor och skolor tilldelas resurser. Fordelningen av
resurser for lokaler innebir ofta ganska tekniska och bokforingsmissigt grunda-
de fordelningsprinciper som inte ir enhetliga mellan kommuner och som inte
heller redovisats enhetligt i enkiten.

Resurser for lokaler ir sjilvfallet en stor och tung budgetpost i alla kommu-
ner. Hur lokalfrdgan hanteras har stor betydelse f6r bade kommunens, forsko-
lans och skolans ekonomi. I tider av elevminskningar, nir grundskolans lokaler
inte kan anpassas omedelbart efter svingningar i elevtalen riskerar kostnader for
lokaler att urholka andra resurser. Hur lokalresursen fordelas och hur ansvaret
for lokaler hanteras i kommunerna ir saledes en viktig del i ett resursfordel-
ningssystem. Med de oklarheter i hur kostnader for lokaler beriknas, redovisas
och har hanterats i enkiten har inda lokalresursen exkluderats i de foljande re-
dovisningarna. Lokalresursen kriver en egen, mer detaljerad studie.

Enkiten ger emellertid viss information om lokaler och hur man anvisar
resurser till lokaler. Ungefir hilften av kommunerna anger i enkiten att man
har sirskilda anslag till lokaler som motsvarar hela eller delar av den faktiska
kostnaden for lokaler bade for forskola och grundskola. Ungefir en tredjedel av
kommunerna anger att inga resurser for lokaler férdelas ut till enheterna utan
att de behills pi kommun- eller omridesniva. Aven i de fall resurser for lokaler
fordelas ut till enheterna, som en sirskild lokalresurs eller t.ex. inom ramen fér
den volymbaserade resursen, har enheterna oftast inte hela ansvaret och alla
befogenheter nir det giller lokaler. Bara ungefir var tjugonde kommun anger
bade att resurserna for lokaler fordelas helt till enheterna och att rektor har an-
svar och befogenhet att besluta om anvindningen, t.ex. fristillning av lokaler
och uthyrning, och att disponera 6ver inkomster fran lokaler.

5.5 Enheternas ansvar och befogenheter

Rektor har saledes ett avgorande inflytande over fordelningen av resurser mellan
verksamheter om enheterna bestar av flera verksamheter. Dessutom visar enka-
ten att de ansvariga enheterna och dirmed rektor i regel har ett stort ansvar for
ekonomi och befogenheter inom ménga omraden (tabell 1).
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Tabell 1. Enheternas ansvar och befogenheter.

Andel kommuner och
kommundelar (%)

Forskola Grundskola

Har enheterna ansvar och befogenheter att besluta om: Ja, helt eller delvis Ja, helt eller delvis
Inkép av material och utrustning 99 97
Kompetensutveckling av personal 98 100

Vilka personer som ska anstallas 95 99
Insatser for barn/elever i behov av sarskilt stod 89 96
Gruppstorlek 89 -
Lonesattning 86 92

Vilken typ av tjanster som ska finnas 85 96
Antalet tjanster som ska finnas 83 88

I nistan alla kommuner har enheterna helt eller delvis ansvar och befogenheter
att besluta om inkép av material och utrustning, kompetensutveckling och
vilka personer som ska anstillas. Aven i dvrigt har enheterna i de allra flesta
kommuner ansvar och befogenheter nir det giller de i tabellen uppriknade be-
sluten.

Alla resurser fordelas dock inte ut till enheterna. Resurser for insatser for
barn och elever i behov av sirskilt stod, for elevvird och for modersmalsstod
och modersmélsundervisning behlls relativt ofta pA kommunniva. I t.ex. tva
tredjedelar av kommunerna/kommundelarna finns dtminstone vissa centrala re-
surser for barn/elever i behov av sirskilt stdd, resurser som forskolan respektive
skolan far del av efter behovsbedémning.

Glesbygdskommuner behaller i nagot storre utstrickning vissa resurser pa
kommunal niva. Storstider och storre stider fordelar i nagot storre utstrickning
resurserna direkt till omriden eller enheter. Glesbygdskommuner har ocksa i
hogre utstrickning samlat ansvar och befogenheter pd kommunniva medan en-
heterna har mer lingt gdende befogenheter i storstider, forortsskommuner och
stérre kommuner.

Nir det giller gruppstorlek i forskolan anger nio av tio kommuner att en-
heterna helt eller delvis kan besluta i denna fraga. Det kan vara svart att tolka
vad svaret innebir i praktiken. I en tidigare utvirdering av forskolan ar 2002
framgick att i hilften av kommunerna fattas beslut om gruppstorlek pa enhets-
nivd samtidigt som enheternas budget ofta 4r direkt kopplad till antal inskrivna
barn, vilket gor att handlingsutrymmet for att bestimma gruppernas storlek blir
begrinsat. 2007 ars utvirdering av forskolan visar att nira hilften av kommu-
nerna har utformat riktlinjer f6r barngruppernas storlek enligt politiska beslut
eller utvecklad praxis.s

30  Forskola i brymingstid. Skolverker (2004), rapport nr 239.
Tio dr efter forskolereformen. Skolverket (2008), rapport nr 318.
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Sammantaget visar resultaten att férskolan och grundskolan ar kraftigt de-
centraliserad. Ansvar och befogenheter inom en rad olika omraden ir i flertalet
kommuner utlagt pa enheterna. Rektor/férskolechef har ofta stor frihet att
besluta om hur man vill anvinda resurserna och iven omférdela mellan olika
verksamhetsformer. Jimfort med resultat frin kommunenkiten i férskoleutvir-
deringen ar 2002 verkar decentraliseringen ha 6kat och resurserna i hogre ut-
strickning fordelas direke till enheterna.

5.6 Principer for resursfordelning

Kommunerna har i enkiten fitt ange hur manga procent av den totala budge-
ten som fordelas efter olika principer. Dessa principer har delats in i fem huvud-
kategorier: volymbaserad resurs, tilliggsresurs, enhetsbaserad resurs, anpassning
till foregaende ars budget samt forhandlingar/4skanden. Klart dominerande 4r
volymbaserade principer, oftast i kombination med en eller flera andra princi-
per. I det foljande redovisas hur stor del av budgeten till forskola, grundskola
respektive fritidshem som fordelas volymbaserat och hur stor andel som férdelas
som olika tilliggsresurser.

Volymbaserad resurs

I enkiten definieras den volymbaserade resursen i tvd underkategorier — en
summa pengar per barn/elev (som kan variera beroende pd barnets alder eller
vistelsetid eller beroende pa drskurs) respektive en summa motsvarande ett visst
antal tjanster per grupp. Kinnetecknande f6r den volymbaserade resursen ar
att den inte gor nagon skillnad mellan barns/elevers olika forutsittningar eller
behov nir resurser fordelas.

Tabell 2. Andel kommuner som anvander principen volymbaserad resurs
vid fordelningen av resurser.

Andel kommuner (%)

Forskola 11 4 9 23 39 14 ‘ 100
Grundskola 9 2 34 28 18 9 ‘ 100
Fritidshem 11 2 11 14 31 31 ‘ 100

Med en helt volymbaserad resurstérdelningsmodell baseras budgeten enbart pa
antalet barn eller elever, oavsett hur barnens och elevernas villkor ser ut i 6vrigt.
Tabellen visar att detta 4r ovanligt férutom vid resursfordelningen till fritids-
hem, dir nistan en tredjedel av kommunerna anger att budgeten helt baseras
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pa volym. 14 respektive 9 procent av kommunerna anger att hela budgeten
fordelas efter volym till forskola och grundskola. Tre procentenheter av dessa
avser di kommuner som inte férdelar dessa medel direke till enheterna utan
till "produktionsomriden” som i sin tur kan besluta om fordelningen till enhe-
terna. Enligt svar pa andra fragor i enkiten finns det i flertalet kommuner som
fordelar resurser helt volymbaserat vissa kommundévergripande funktioner eller
resurser for barn och elever i behov av sirskilt stéd, t.ex. centrala resurs- eller
elevhilsoteam.

Var tionde kommun baserar inte nagon del av tilldelningen direkt efter anta-
let barn/elever eller antalet grupper. Dessa kommuner fordelar i stillet resurser
utifrin dskanden, efter dialog med enheterna eller baserar budgeten pa upprik-
ningar av tidigare drs budget. Indirekt tas sikert dven i ett sidant system hinsyn
till volym, men inte med en exakt summa per barn/elev.

Tillaggsresurser

En tilliggsresurs kan beskrivas som kompensatorisk i den meningen att den tar
hinsyn till barnens och elevernas olika forutsittningar och behov till skillnad
frin den volymbaserade. Tilldggsresurs ir i enkiten indelad i tre olika katego-
rier — tilldggsresurs baserad pa socioekonomiska faktorer, tilldggsresurs for barn
i behov av sirskilt stdd samt ovrig tilliggsresurs (exempelvis for modersmalsstod
och modersmélsundervisning). I tabell 3 redovisas andelen kommuner med till-
laggsresurser for barn/elever i behov av sirskilt stdd och tilliggsresurser baserade
pa socioekonomiska faktorer.

Tabell 3. Andel kommuner med tillaggsresurser

Andel kommuner (%)

Procent av budgeten som fordelas som Totalt

tillaggsresurs:
>0-4 >4-8 >8-12 >12

Tillaggsresurs for barn/elever
i behov av sarskilt stod

Forskola 37 26 28 6 3 100
Grundskola 31 16 21 19 13 100
Fritidshem 64 16 11 7 2 100

Tillaggsresurs baserad pa
socioekonomiska faktorer

Forskola 80 11 6 2 1 100
Grundskola 72 14 7 3 4 100
Fritidshem 90 5 4 0 1 100
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Tillaggsresurs for barn i behov av sarskilt stod

Enkitresultaten visar att den vanligaste typen av tilliggsresurs fordelas for insat-
ser till barn och elever i behov av sirskilt stod. Tva tredjedelar av kommunerna

har ett resursfordelningssystem med tilldggsresurser for barn i behov av sirskilt

stod bade i forskolan och grundskolan. En tredjedel av kommunerna har den-

na typ av resurser for fritidshem.

Oronmirkra tilliggsresurser for sirskilt scod utgdr ocksa en storre andel av
den totala budgeten jaimfort med tilliggsresurser som fordelas utifran socioeko-
nomiska faktorer. Sirskilda tilliggsresurser for insatser for barn och elever i be-
hov av sirskilt stdd ér sirskiljande till sin karaktir och har en egen problematik.
De barn/elever som ir i behov av sirskilt stod maste identifieras. Behoven méste
beskrivas, bedomas och prioriteras relativt andra barns och elevers behov. Det
kan finnas risk att forskolans och skolans ansvarstagande for att alla ska fa det
stdd de behdver minskar och blir avhingigt av om man fr extra resurser eller
inte.

Tillaggsresurs baserad pa socioekonomiska faktorer

Tilldggsresurs baserad pa socioekonomiska faktorer innebir att férskolor, grund-
skolor och fritidshem med t.ex. manga barn till lagutbildade forildrar, minga
barn/elever med utlindsk bakgrund eller med arbetslosa foraldrar far en storre
resurstilldelning jimfort med enheter som har firre barn i dessa kategorier.
Resultaten visar att det stora flertalet av kommunerna inte har nagon tilliggs-
resurs baserad pa socioekonomiska faktorer vare sig i forskola, grundskola eller
fritidshem. I de kommuner som har en sddan tilliggsresurs — var femte nir det
giller forskola, var fjirde nir det giller grundskola och var tionde nir det giller
fritidshem - utgdr resursen i allminhet en liten andel av budgeten. I grundsko-
lan utgor strukturbidraget hgst fyra procent av budgeten i 14 procent av kom-
munerna och mer 4n fyra procent i 14 procent av kommunerna (tabell 3).
Kommuner med kommundelsférvaltningar, som de tre storstidderna, tar hin-
syn till kommundelarnas socioekonomiska struktur nir de fordelar resurser till
respektive kommundel. Det socioekonomiska tilldgget utgdr dir en betydligt
storre andel av budgeten, frin knappt 10 procent till nirmare en tredjedel av
budgeten f6r bade forskola och grundskola. Att det socioekonomiska tilligget
i regel utgdr en storre andel av budget i storre kommuner framgér av tabell 4.
Den visar hur andelen barn i forskola och fritidshem respektive andelen elever
i grundskolan fordelas pi kommuner med olika andelar tilldggsresurs baserad
pa socioekonomiska faktorer. 14 procent av kommunerna har ett resursfordel-
ningssystem till grundskolor dir minst fyra procent av budgeten fordelas som
en tilliggsresurs baserad pa socioekonomiska faktorer (tabell 3), men i dessa
kommuner bor 41 procent av grundskoleeleverna (tabell 4).
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Tabell 4. Andel barn/elever som bor i kommuner med tillaggsresurs
baserad pa socioekonomiska faktorer

Tillaggsresurs baserad pa
socioekonomiska faktorer

Forskola 51 19 12 4 14 100
Grundskola 42 17 13 7 21 100
Fritidshem 66 8 9 1 15 100

Att ta hinsyn till andelen elever med utlindsk bakgrund vid fordelningen av
socioekonomisk tilldggsresurs ar vanligast, det gor atta av tio kommuner som
anvinder denna fordelningsprincip. I grundskolan 4r det lika vanligt att ta hin-
syn till féraldrars utbildningsniva. I forskolan férekommer det i sju av tio kom-
muner. En fjirdedel av kommunerna tar hinsyn till andelen pojkar pé skolan
vid berdkning av resursen till grundskolor. Det férekommer ocksa i forskolans
modell i enstaka kommuner. Andra variabler i modellerna 4r andelen social-
bidragstagare, andel barn till ensamstiende forildrar och forildrars inkomster.
Nagra kommuner har angivit att man f6r grundskolan beaktar resultat pé ldsut-
vecklingsprov eller betygsresultat, dvs. snarare tar hinsyn till resultat 4n till so-
cioekonomisk bakgrund. Nagon kommun tar hinsyn till sju eller atta faktorer
vid férdelningen av tilliggsresursen medan det vanligaste 4r att beakta tva eller
tre fakrorer.

Tilldggsresursen utifrin socioekonomiska faktorer kan baseras endera pa vilka
barn/elever som faktiskt gar pa forskolan/skolan eller pd omradets strukeur dir
forskolan/skolan ir beligen. Det forra dr nagot vanligare i grundskolan medan
bida forekommer ungefir lika ofta i forskolan. Om alla barn/elever gir i den
nirmsta forskolan/skolan innebir berikningssitten ingen nimnvird skillnad.
Om elever i stor utstrickning véljer andra skolor 4n den nirmsta kan sittet att
berikna strukturbidraget ha stor betydelse. Manga kommuner har dirfor gace
ifrin att bedéma skolans struktur utifrin nirmsta bostadsomradets struktur for
att i stillet anlita t.ex. Statistiska centralbyran for att ta fram uppgifter om skol-
strukturen utifrin de faktiska elevernas bakgrund.

Det 4r som framgar av tabellerna 3 och 4 en forhallandevis liten andel av
budgeten som utgors av en socioekonomisk tilldggsresurs i flertalet kommu-
ner. Aven om resursen ir liten kan den sjilvfallet betyda mycket for en enskild
forskola eller skola. Graden av omf6rdelning mellan férskolor och skolor med
olika forutsittningar beror bade pa hur mycket som férdelas som ett socioeko-
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nomiske tilligg och pa vilken omférdelande effeke sjilva fordelningsmodellen
har. De variabler som ingér ska vara relevanta for skillnader i behov, sjilva
modellen f6r férdelningen ska spegla hur stora skillnaderna i resurser behéver
vara for att ge likartade forutsittningar till maluppfyllelse. Tilliggsresursen kan
i vissa kommuner riktas enbart till den forskola respektive skola som har svarast
forutsittningar utifrin socioekonomisk struktur, i andra kommuner delas den
ut till alla enheter, men i olika proportion.

Hur den socioekonomiska tilldggsresursen inom respektive kommun fordelas
till enheterna och hur stora skillnaderna i resurser mellan enheter som mest kan
bli framgar inte av enkiten. I avsnitt 8 illustreras dock variationen i ldrartithet
mellan grundskolor med olika socioekonomisk struktur. Kostnaden f6r under-
visning, dvs. for ldrare, utgér i genomsnitt tvé tredjedelar av kostnaden per elev
(exklusive lokaler) i grundskolan, dvs. en mycket stor del av grundskolans resur-
ser, s variationen i larartithet illustrerar vil variationen i resurser mellan skolor.

Flertalet kommuner med socioekonomiska tillaggsresurser har ocksa vissa
tillaggsresurser for sarskilt stod

Det ir 13 procent av kommunerna som nir det giller grundskolan anger att det
inte finns nigra tilliggsresurser alls inom ramen f6r resursférdelningsmodellen
och att alla resurser for elever i behov av sirskilt stdd fordelas till skolenheterna.
Det stimmer vil dverens med resultaten frin den enkitundersokning som ge-
nomfordes av hogskolan i Jonkoping ungefir samtidigt som denna enkit viren
2007. Dir tillfragades kommunerna om principerna for att férdela resurser till
elever med omfattande funktionshinder. 12 procent av kommunerna angav att
rektor har att finansiera insatser f6r denna elevgrupp inom ramen for den gene-
rella tilldelningen.>

Tillaggsresurser i fritidshem

Resurserna till fritidshem ér i hogre grad volymbaserade jamf6rt med till grund-
skolan och det dr ovanligare med sirskilda tilliggsresurser riktade till fritidshem.
Grundskola och fritidshem finns i stort sett alltid i samma organisatoriska en-
heter och rektor har dirfor i stort sett alltid mojlighet att avgdra hur resurserna
ska anvindas, oberoende av pa vilket sitt och utifran vilken princip enheten har
tilldelats resurserna. Med resursférdelningsmodeller frin den politiska nivin
som inte pekar ut att det kan behovas kompensatoriska resurser dven i fritids-
hemsverksamheten 4r det sannolike svarare for rektorer att omprioritera mellan
skola och fritidshem och satsa pé f6rstirkningar eller sirskilda stodinsatser i
fritidshemsverksamheten, dven om friheten finns. Utvirderingar av fritidshems-
verksamheten liksom den l6pande statistiken om gruppstorlekar och personal-

31 Kommuners arbete med elever i behov av siirskilt stod. Nilholm C., Persson B., Hjerm M., Runesson S.,
Higskolan i Jinkiping (2007), INSIKT 2007:2.
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tithet i fritidshemmen visar att barngrupperna blivit allt stérre och personalen
firre under slutet av 1990-talet och 2000-talet.»

Tillaggsresurser for modersmalsstod och modersmalsundervisning

Enligt forskolans liroplan ska forskolan bidra till att barnen fir mojlighet att
utveckla sitt modersmal genom att erbjuda modersmalsstéd. Modersmalsstod
erbjuds dock i liten omfattning. Endast 16 procent av barnen i forskolan med
annat modersmil 4n svenska fick modersmalsstéd 2007. Elever i grundskolan
med annat modersmal 4n svenska har enligt grundskoleférordningen ritt till
modersmalsundervisning samt studiehandledning pd modersmalet. Alla elever
berittigade till modersmalsundervisning i grundskolan fir inte mojlighet att
delta i modersmélsundervisning. Studiechandledning p4 modersmalet anordnas
inte trots att det finns behov. Utvirderingen 2008 av grundskolans verksamhet
for elever med annat modersmal visar pa stora skillnader mellan skolor i hur
man organiserar undervisningen och vad som erbjuds.® Vilka resurser som av-
sitts och hur resurserna fordelas paverkar rimligen verksamheten.

Ofta fordelas inte resurserna f6r modersmalsstod och modersmalsundervis-
ning direkt till enheterna, utan modersmalsstéd och modersmélsundervisning
organiseras och erbjuds genom en kommun- eller kommundelsévergripande
organisation.

Tva tredjedelar av kommunerna anger i enkiten att resurser for modersméls-
stdd inte fordelas till forskoleenheterna utan hanteras centralt i kommunen. I
tva tredjedelar av dessa, dvs. i nira hilften av alla kommuner, fick inda inga
barn modersmélsstod 2007, trots att det i nistan alla kommunerna fanns barn
med annat modersmal 4n svenska. Vad det hir beror pa ir oklart; om de av-
delade centrala resurserna enbart dr symboliska eller om organisationen eller
styrningen brister.

Drygt hilften av kommunerna anger i enkiten att resurser for modersmals-
undervisning i grundskolan inte fordelas till omraden eller enheter utan hante-
ras centralt i kommunen. Ytterligare 20 procent av kommunerna har specialde-
stinerade resurser till grundskolorna f6r modersmalsundervisning, dvs. det finns
en speciell pott som férdelas till skolor med elever berittigade till eller deltagare
i modersmélsundervisning. Ungefir en fjirdedel av kommunerna har inte speci-
ella resurser destinerade f6r modersmalsundervisning.

En kommunévergripande organisation av modersmalsundervisningen 4r
vanligare i storstider, forortskommuner och storre kommuner; att det inte finns
nagra sirskilda resurser avdelade f6r modersmélsundervisning och att ansvaret
ligger pé skolenheten 4r vanligare i vriga typer av kommuner. Resultaten i
enkiten antyder att deltagandet i modersmalsundervisning, oberoende av kom-

32 Se statistik pd Skolverkets webbplats, htwp:/fwww.skolverket.se.
33 Med annat modersmdl — elever i grundskolan och skolans verksambet. Skolverket (2008), rapport nr 321.
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muntyp, dr nigot hogre i kommuner som har centrala resurser och en central
organisation av undervisningen.

Paverkar elevernas resultat grundskoleenheternas budget?

Flertalet kommuner, 92 procent, anger att elevernas resultat inte pdverkar om-
fattningen av enheternas budget, medan dtta procent anger att resultaten har
betydelse. Samtliga kommuner som anger att resultaten inverkar pa budgeten
anger att de ger extra resurser vid déliga resultat. En kommun anger att de ger
extra resurser om det finns en koppling till elever i behov av sirskilt stod. En
kommun anger att tilliggsresursen 4r proportionell mot andelen elever med
otillfredsstillande méluppfyllelse. Ingen kommun premierar skolor som uppnér
goda resultat eller resultatférbittringar med ett resurstillskott.

Som resursfordelningsprincip dr det mojligen tveeggat att ka resurserna nir
resultaten forsimras. Det forefaller ocksa, av svaren i enkiten att déma, som om
flera kommuner som anger att resultat paverkar budgeten, egentligen kompen-
serar skolorna for besvirligare forutsittningar, inte simre resultat. Nagra kom-
muner anger t.ex. att resurstillskottet baseras pa socioekonomiska faktorer men
papekar att detta indirekt innebir att det 4r skolor med déliga resultat som far
extraresurser.

Resursskolor och centrala séarskilda undervisningsgrupper

Kommunernas arbete for att sikra att elever i behov av sirskilt stod verkligen
far st6d kan omfatta olika typer av organisation och insatser. Utdver att sko-
lorna anpassar resurserna till de elever i skolan som ir i behov av sirskilt stdd
forekommer centrala sirskilda undervisningsgrupper i minga kommuner. En-
kiten innehéller en fraga om det finns s.k. resursskolor eller centrala sirskilda
undervisningsgrupper i kommunen for specifika elevgrupper, t.ex. for elever i
behov av sirskilt stort stdd eller med sirskilda diagnoser.

Totalt svarar tva tredjedelar av kommunerna att det finns s.k. resursskolor el-
ler centrala sirskilda undervisningsgrupper i kommunen. Det finns i alla typer
av kommuner, men i mindre utstrickning i glesbygdskommuner och 6vriga
mindre kommuner 4n i évriga kommungrupper. I kommuner med kommun-
delsnimnder organiseras s.k. resursskolor i regel av kommundelen.

Minga kommuner och kommundelar har inte besvarat frigan om antalet
elever i sadana skolor eller undervisningsgrupper. Bland de som besvarat fra-
gan varierar antalet elever stort. Andelsmissigt varierar andelen av alla elever i
grundskolan som gér i s.k. resursskolor frin nigon tiondels procent till Gver sju
procent.

Skolverkets utbildningsinspektion? har konstaterat att antalet s.k. resurssko-

34 Fro.m. 1 oktober 2008 ir Skolinspektionen en egen myndighet.
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lor/centrala sirskilda undervisningsgrupper forefaller ha kat de senaste dren.
Inspektionen har ocksa funnit flera problem med sddana verksamheter, till och
med att de befinner sig i grizonen for det tillatna enligt skollagstiftningen.s

Det finns sjilvfallet manga orsaker till att sirskilda skolor for elever i behov
av sirskilt stort stod eller med sirskilda diagnoser etableras eller 6kar i omfatt-
ning.’ Sittet att finansiera platserna kan ha viss betydelse. Resursférdelningen
kan verka aterhallande eller padrivande nir det giller omfattningen av sirskil-
jande losningar. Om skolan dir eleven ursprungligen gar far betala den fulla
kostnaden for platsen ir det kanske aterhéllande pa behovet av platser.

Det absolut vanligaste sittet att finansiera platserna i s.k. resursskolor el-
ler centrala sirskilda undervisningsgrupper 4r att dessa skolor tilldelas resurser
direkt frin nimnden. Skolan dir eleven ursprungligen gick eller skulle ga
mister det bidrag som den eleven skulle ha genererat till skolan enligt resursfor-
delningsprinciperna i kommunen, men skolan behéver inte betala for de ofta
mycket stora tillkommande kostnaderna for en plats i resursskola. 85 procent av
kommunerna finansierar resursskolorna pa detta sitt. Sex procent av kommu-
nerna har ett system dir skolan som eleven ursprungligen gick i betalar f6r sin
elev medan nio procent har ett annat system, t.ex. att skolan betalar, men inte
hela kostnaden utan en mindre del.

Det ir inte méjligt att utifrin den hir enkiten dra nigra slutsatser om sit-
tet att finansiera s.k. resursskolor paverkar antalet platser. Det r dels manga
kommuner som inte angivit hur minga elever som finns i sadana sirskilda un-
dervisningsgrupper, det 4r dels bara ett fital kommuner som har ett system dir
"hemskolan” finansierar resursskoleplatsen. I den hir undersékningen har dessa
senare, fataliga, kommuner alla en andel elever i resursskolor som understiger
en procent. 40 procent av kommunerna som finansierar resursskolorna direke
har en andel elever i sidana skolor pa en procent eller mer, vilket méjligen kan
indikera att finansieringssittet har inverkan pa omfattningen.

Obligatorisk sarskola

[ allmdnhet har sirskolan ett eget anslag i kommunerna. Det innebir att sir-
skolans resurser dr garanterade pa ett sitt som inte alltid giller elever i de stora
skolformerna. I Skolverkets uppf6ljning ar 2006 av elevokningen i sirskolan in-
tervjuades foretridare for sirskolan i elva kommuner bl. a. om resursférdelning
och resurstillging.” Nir det giller resurstillgangen i sirskolan uttryckte

35 Skolverkets utbildningsinspektion — en sammanfatining av resultat och erfarenheter under tre dr. Skolverker
(2007), bestiillningsnr 07:1003.

36 Sirskilt stod i grundskolan, Skolverker 2008 (bestiillningsnr 08:1033), ger en dversikt jver kunskapsliget
ndr det giller skolors arbete med sirskilt stid och organisatoriska losningar pé stodet.

37 Kommunernas sirskola. Elevikning och variation i andelen elever mottagna i sirskolan,

Skolverket (2006), bestillningsnr 06:974.
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ingen intervjuperson missndje. Sirskolan tycks, ur deras perspektiv, i allminhet
fa tillgang till de resurser som behdvs.

Enkiten i denna studie innehéller nigra frigor om resurstilldelning till obli-
gatorisk sirskola. 95 procent av kommunerna anordnade obligatorisk sirskola
under 2007. 85 procent av dessa anger att sirskolan har en egen budgetram,
medan tio procent anger att budgetramen ir gemensam for grundskola och
obligatorisk sirskola, 6vriga anger "annat”, t.ex. att grundbidraget per elev ir
detsamma for grundskolan och sirskolan men att sirskolan dirutover har en
budget for tilligg efter behovsbedomning.

I kommuner med kommundelsnimnder organiseras och finansieras sirsko-
lan olika. Sirskola ingar inte i kommundelarnas ansvar och kommundelen beta-
lar inte f6r en plats i sirskola i en av kommunerna. I 6vriga kommuner ansvarar
nigon av kommundelarna fér sirskolan ocksé for vriga kommundelars elever.
Sirskolan finansieras endera med sirskilt anslag direke till den kommundel som
ansvarar for och organiserar verksamheten eller genom att denna helt eller delvis
finansierar verksamheten och de kommundelar som har elever dir betalar mot-
svarande kostnaden for en grundskoleelev eller den fulla kostnaden.

I en fjirdedel av kommunerna fordelas resurser for sirskoleelever integrerade
i grundskolan med en faststillt belopp per elev. Vanligast ir fordelningsprinci-
per som i mindre grad utgar fran modeller och i hogre grad grundar sig pa for-
handlingar, dskanden och anpassningar av tidigare ars budget till sirskolan. Det
forekommer i sex av tio kommuner nir det giller resursfordelning till sirskole-
elever integrerade i grundskolan och i sju av tio kommuner nir det giller dvriga
grundsirskolan och triningsskolan.

I tidigare utvirderingar av sirskolan har det framkommit att resursfrdel-
ningssystemen kan innebira att det finns ekonomiska incitament for skolor
att forsoka fa elever i stort behov av stéd i grundskolan mottagna i sirskolan. I
grundskolan ska elevens stédbehov rymmas inom skolans ordinarie resurser, om
eleven tas emot i sirskolan tilldelas eleven mer generdst med resurser enligt sir-
skolans principer. I enkiten stilldes drfor en friga om hur resurser fordelas till
elever med utvecklingsstorning som tackat nej till erbjudande om inskrivning
i sirskolan och som gar i grundskolan. Tre fjardedelar av kommunerna svarar
att resurser i sidana fall fordelas enligt samma principer som for andra elever
i grundskolan. Elva procent anger att resurser tilldelas enligt samma principer
som for elever som skrivs in i sirskolan. Det ir sjilvfallet inte givet att resur-
serna i det forra fallet blir mindre; grundskolans resursfordelningssystem kan
givetvis innebira att eleven som tackat nej till sirskoleplats far de resurser som
han eller hon har behov av inom ramen for detta resursférdelningssystem. Sva-
ren indikerar dock att resurser i hogre grad dr garanterade om sirskoleplatsen
accepteras in om man tackar nej.

De allra flesta kommuner har som tidigare nimnts separata budgetar for
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sirskola och grundskola. I den mindre grupp kommuner som helt eller delvis
har gemensam budget for grundskola och sirskola dr det en nigot stérre andel
som fordelar resurser for en elev med utvecklingsstorning som tackat nej till
sarskoleplats enligt samma principer som om eleven borjat i sirskolan (27 %
jamfort med 8 %). Det skulle kunna tyda pa att placeringen i skolform dr
mindre styrande for resursférdelningen nir budgeten inte ér strikt uppdelad
pa skolform.

5.7 Resursfordelningsmodeller

Att gruppera principerna for resursférdelning till fordelningsmodeller ér inte
helt ldtt. De flesta kommuner har sin egen kombination och det 4r svért att ur-
skilja en specifik modell. Det ir tydligt att mdnga kommuner inte arbetar med
resursfordelning utifrin ett modelltinkande utan att man snarare har ett arbets-
sitt for sitt budgetarbete dir man kan ta hiansyn till historik, volym, sirskilda
omstindigheter och sirskilda behov pa flera olika sitt.

Utifran tidigare studier och utifran hypoteserna om vanliga resursfordel-
ningsmodeller (se avsnitt 5.2) har kommunerna dndé delats in i grupper utifran
vilka huvudsakliga kombinationer av principer man anvinder och i vilken
utstrackning man har system med tilliggsresurser f6r generella eller specifika in-
damal. Tva modeller skiljer sig markant frin de 6vriga: En i stort sett enbart vo-
lymbaserad resursfordelning respektive ett system dir resurser fordelas framfor
allt efter dskanden, dialog och genom anpassningar av tidigare ars budget. I det
senare fallet sker resursférdelningen inte efter kriterier utan olika enheters behov
vidgs samman utifran utsagor och kinnedom om férskolorna eller skolorna. En
tredje modell r nir resurstilldelningen baseras pa antal barn, elever eller antal
grupper och med tilldggsresurser for specifika behov.

De allra flesta kommuner har férdelningssystem for férskola och grundskola
ddr man tar hinsyn till enheters eller barns och elevers sirskilda behov, i all-
minhet genom att man har avsatt sirskilda potter som tilliggsresurser. Aven ett
budgetarbete med dskanden och dialog som birande inslag innebdr att man kan
ta hinsyn till sirskilda omstindigheter och motivera att vissa enheter far mer,
andra mindre resurser. Det ir enbart vid en helt volymbaserad tilldelning som
forutsittningar och behov inte alls beaktas.

Minga, oftast mindre kommuner, har ingen uttalad modell f6r resursfordel-
ning. Man har ett arbetssitt nar man fordelar resurser som utgér fran tidigare
ars budget som riknas om utifrin dndringar i priser, loner eller dtaganden och
som beslutas efter dskanden, forhandlingar och dialog. Var tionde kommun
fordelar alla resurser eller storre delen av resurserna pé det hir sittet till grund-
skola, var sjunde till férskola och fritidshem.

En resursférdelning som enbart utgar frin volym, dvs. antalet barn, elever
eller grupper, 4r relativt ovanligt i férskola och grundskola. Ungefir nio procent
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av kommunerna nir det giller grundskola och 14 nir det giller forskola svarar
i enkiten att man enbart utgar frin volym vid resursférdelningen, men utifrin
svaren pa andra frigor framgar att nagra av dessa inte fordelar resurserna direkt
till enheterna utan till omridesférvaltningar som har majlighet att géra omfor-
delningar.

Till fritidshem &r en i stort sett enbart volymbaserad fordelning vanligare.
Mer 4n en tredjedel av kommunerna anvinder denna modell for att férdela
resurser till fritidshem. Eftersom de flesta enheter bestdr av bade grundskola och
fritidshem kan den socioekonomiska tilliggsresursen i grundskolan kanske avses
ticka dven fritidshemmets behov. Rektor har stor frihet att anvinda tilldelade
resurser fritt mellan verksamheter nir enheterna bestdr av flera. I praktiken har
fritidshemmet sannolikt svért att hivda sig i en sidan resursdiskussion.

Modeller med en volymbaserad del och sirskilda tilliggsresurser fr barn
eller elever i behov av sirskilt stdd 4r den vanligaste fordelningsmodellen. Till-
laggsresursen kan endera beriknas schablonartat, utifrin forskolans eller skolans
socioekonomiska struktur, eller fordelas efter askanden och bedomning av
individuella barns eller elevers specifika behov. Sju av tio kommuner har f6r-
delningsmodeller med sirskilda tilliggsresurser for forskolan, itta av tio nir det
giller grundskolan men bara fyra av tio nir det giller fritidshem. En generell
tilliggsresurs, som forskolor och skolor far utifran sin socioekonomiska struk-
tur, finns i ungefir var femte kommun nir det giller forskola, i ungefir var fjir-
de nir det giller grundskola och i ungefir var tionde nir det giller fritidshem.
De flesta kommuner med en tilliggsresurs baserad pa struktur har ocksa vissa
resurser som fordelas specifikt for barn eller elever i behov av sdrskilt stéd, t.ex.

i form av centrala resursteam som kan ge rdd och stod eller ga in med sirskilda
resurser for individuella barn.

Den andel av resurserna som fordelas efter behov — endera utifran generella
kriterier eller efter individuell behovsbedémning — ir oftast relativt liten. I nio
av tio kommuner nir det giller forskola och i sex av tio kommuner nir det gil-
ler grundskola fordelas hogst tio procent av resurserna efter dessa principer.

Resursfordelningsmodeller i kommuner med olika struktur

Kommunens storlek och strukeur har sjilvfallet betydelse f6r hur kommunens
resursfordelningsmodell ser ut. En modell med enbart dialog och 4skanden ir
ohanterlig i stora kommuner med manga férskolor och skolor. En modell med
en tilliggsresurs baserad pa sociockonomiska faktorer behdvs inte i en kommun
dir det inte finns négra skillnader mellan forskolor och skolor i barnens familje-
bakgrund.

For att fa en indikation pa i vilken grad det finns olikheter inom en kom-
mun i socioekonomiskt hinseende har statistik tagits fram 6ver bostadsom-
riden: Utbildningsniva hos forildrar till barn i dldern 1-5 respektive 6-15 ér,
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andelen barn fodda utomlands samt andelen barn med béada f6rildrarna fodda
utomlands i dessa ldrar.’ For respektive kommun har variationen mellan
bostadsomréaden i dessa variabler beriknats. Utifran dessa data har kommuner
rangordnats i de tio procent mest segregerade®, de tio procent nist mest seg-
regerade etc. till de tio procent minst segregerade, dvs. de kommuner dir alla
bostadsomréden har ungefir samma struktur.

De flesta barn och elever bor i kommuner som enligt den hir indelningen
ir mer segregerade. Ungefir en tredjedel av grundskoleeleverna finns i de tio
procent kommuner som dr mest segregerade, ungefir tre procent finns i den
tiondel av kommunerna som #r minst segregerade. Ungefir hilften av grund-
skoleeleverna finns i de 20 procent kommuner som 4r mest segregerade, ungefir
sex procent finns i de 20 procent kommuner som ir minst segregerade.

Att ta hinsyn till barnens socioekonomiska bakgrund i resursfordelningen
forekommer i kommuner som 4r mer segregerade, dvs dir skillnaderna mel-
lan bostadsomradena i forildrars utbildningsbakgrund och i andelen barn med
utlindsk bakgrund ir storst. Inga av kommunerna som enligt den tillgingliga
statistiken tillhér de 20 procent kommuner som dr minst segregerade har ett
resursfordelningssystem for grundskolan som tar hinsyn till socioekonomiska
faktorer. 60 procent av den femtedel kommuner som dr mest segregerade har
ett sidant inslag. Modeller dir resurser fordelas efter bed6mning av barnens och
elevernas individuella behov finns i alla typer av kommuner.

Diagram 4 visar den genomsnittliga andelen av budgeten till forskolor och
grundskolor som férdelas utifrin barnens eller det omgivande omrédets socio-
ekonomiska struktur och andelen som fordelas som en tilldggsresurs for barn
och elever i behov av sirskilt stod m.m. I genomsnitten ingér alla kommuner i
respektive grupp, dven kommuner dir andelen tilldggsresurser ar 0 procent.

38 For en beskrivning av det statistiska underlaget, se bilaga 2.
39 Dus. de som sammantaget har de storsta skillnaderna mellan bostadsomriden i variablerna utbildningsbak-
grund och andelen barn fodda utomlands.
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Diagram 4. Andel av budget (i %) till férskola och grundskola som férdelas som tillaggsresurs
i de 20 procent minst respektive mest segregerade kommunerna.
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Tilldggsresurser som fordelas utifrin individuella behov férekommer i alla sorts
kommuner, men tilldgget 4r genomsnittligt nagot storre i de mest segregerade
kommunerna. Skillnaderna dr dock smd mellan de bdda grupperna ytterlighets-
kommuner.

Det 4r sma andelar av budgeten som fordelas som ett socioekonomiske riktat
tilligg dven i de 20 procent mest segregerade kommunerna, i genomsnitt ett par
procent av budget till forskolan och ungefir sex procent till grundskolan. Om
dessa medel riktas till enstaka skolor med simre forutsittningar kan de sjéilvfal-
let vara av stor betydelse fér den enskilda forskolan eller skolan, men helhetsin-
trycket 4r att kommunerna ir forsiktiga med att differentiera resurserna mellan
skolor som utifrdn socioekonomisk struktur har vildigt olika utgangslige for att
bedriva sin verksamhet.

I vilken utstrickning man har resursférdelningsmodeller dir en del av resur-
sen fordelas utifrin socioekonomiska faktorer varierar mellan kommungrup-
perna, mellan kommuner av olika storlek och mellan kommuner med olika
politisk majoritet. Forekomsten av modeller med socioekonomiska tilliggsresur-
ser i grundskolan ir t.ex. ligre i borgerligt styrda kommuner (17 procent) 4n i
socialistiskt styrda kommuner, dir andelen 4r 28 procent. Vanligast 4r socioeko-
nomiska tilldggsresurser i kommuner med annan majoritet eller koalitionsmajo-
riteter, 39 procent.

Politisk majoritet, kommunstorlek och kommuntyp samvarierar sinsemellan
och med hur segregerad kommunen ir. En statistisk analys visar att biade graden
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av segregation nir det giller utlindsk bakgrund liksom kommunstorlek har
betydelse for om ndgon del av resurserna till férskola och grundskola fordelas
utifrin socioekonomiska faktorer, ddremot inte politisk majoritet, graden av
segregation utifrdn forldrars utbildningsniva eller kommuntyp.

5.8 Resurser till fristaende huvudman och verksamhet i enskild regi

Enligt 2 a kap.13 § skollagen kan kommunen ge tillstand till t.ex. ett bolag, en
forening eller en enskild individ att driva forskola och fritidshem. Kommunen
ska utova tillsyn 6ver verksamheten och kommunen ska limna bidrag som inte
oskiligt avviker frain kommunens kostnader per barn i motsvarande verksamhe-
ter.

Skolverket har inte tidigare kartlagt om kommunerna fordelar resurser till
kommunala och enskilda forskolor och fritidshem enligt samma modell eller
vilka skillnader som finns. I enkiten stilldes en friga om resurserna fordelas
enligt samma modell. En majoritet av kommunerna anger att de inte gor né-
gon skillnad mellan kommunens egna forskolor och fritidshem och dem med
enskild huvudman nir de férdelar resurser. Samma modell anvinds oavsett
huvudmannaskap. En av fyra kommuner anger att de inte anvinder samma
modell. Det giller i stort sett oavsett vilken resursférdelningsmodell kommunen
tillimpar. Det r bara gruppen kommuner som férdelar resurser till férskola
genom iskanden, dialog och anpassningar av tidigare budget som skiljer sig frin
ovriga. I denna grupp ir det hilften av kommunerna som anger att resurser till
enskilda forskolor inte fordelas enligt samma férdelningsmodell som till kom-
munala forskolor.

Tre av tio kommuner sidger att man inte fordelar resurser till fristdende skolor
pa grundskolenivé efter samma fordelningsmodell som man har till kommu-
nens grundskolor. Kommunerna ska enligt skollagen ge bidrag till fristaende
skolor efter samma grunder som anvinds vid tilldelning av medel till de egna
skolorna.®# Kommuner kan ha svarat att man inte anvinder samma fordelnings-
modell om ersittningen till fristiende skolor minskas med ett skolpliktsavdrag,
dven om modellen i 6vrigt dr densamma. Ett annat skal till att kommuner dnda
svarar nej kan vara att kommunen har ett sitt att organisera och finansiera stod
till elever i behov av sirskilt stod och att det sittet inte gar att dverfora dill fri-
stdende skolor. Det ir dock i kommuner som fordelar resurser till grundskolan
genom iskanden, dialog och anpassningar av tidigare budget som man i storst
utstrackning fordelar resurser till fristiende skolor enligt en annan fordelnings-
modell. Ungefir hilften av kommunerna med dessa modeller anger detta.

40 Bidraget ska bestimmas med hiinsyn till skolans dtagande och elevens behov efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid fordelning av resurser till de egna grundskolorna. 9 kap. 6 § skollagen.
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5.9 Forandringsarbete och utvardering

I kommunenkiten stilldes ett flertal fragor som belyser hur flexibla resursfor-
delningsmodellerna 4r och i vilken grad de f6ljs upp och utvirderats.

Revideras budgeten under pagaende budgetar?

Kommunernas sitt att arbeta med budget skiljer sig at. Resultaten visar att i
flertalet kommuner (60 %) finns viss flexibilitet inbyggd i systemet s tillvida
att budgeten kan revideras under pagiende budgetir. En av de kommuner som
intervjuades i denna studie gjorde ménatliga revideringar dir enhetens ram 4nd-
rades varje ménad efter barn/elevantalet. Andra kommuner anpassar budgeten
efter terminens barn/elevtal i samband med att avstimning gors av vilka elever
som gar i den egna kommunens eller i andra huvudmains forskolor och skolor.

Tabell 5. Revideras budgeten till forskolorna och grundskolorna under pagaende budgetar?

Andel kommuner (%)

Forskola Grundskola
Ja, det sker |6pande (flera ganger per ar) 15 8
Ja, varje halvar 16 21
Ja, vid speciella behov 30 30
Nej 39 40
Totalt 100 100

Forandringar av resursfordelningsmodellen

I enkiiten stilldes nagra frigor som belyser hur stabila kommunernas resursfor-
delningsmodeller 4r och hur ofta de férindras.

Tabell 6. Hur lange har den nuvarande huvudsakliga resursférdelningsmodellen anvants?
(Rakna inte med mindre justeringar.)

Andel kommuner (%)

Forskola Grundskola
1 budgetar 9 7
2-3 budgetar 19 19
4-5 budgetar 21 22
6 budgetar eller langre 51 52
Totalt 100 100

Av tabell 6 framgér att i hilften av kommunerna har den nuvarande resursfor-
delningsmodellen bade for férskola och grundskola anvints i sex budgetar eller
lingre. I ytterligare var femte kommun har modellen anvints 4-5 budgetar. Un-
gefir en av tio kommuner har en budgetmodell som &r ny for dret. Resultaten
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tyder sammantaget pa att modellerna ir stabila 6ver tid och att de relativt sillan
genomgar storre forindringar.

Att resursfordelningsmodellerna ér stabila bekriftas i tabell 7, dir 15 respek-
tive 18 procent av kommunerna anger att det pagir genomgripande forind-
ringar av resursférdelningsmodellerna till férskolan respektive grundskolan. I
hilften av kommunerna pégar dock mindre justeringar av modellerna.

Tabell 7. Pagar arbete med att forandra resursfordelningsmodellen?

Andel kommuner (%)

Forskola Grundskola
Ja, genomgripande férandringar 15 18
Ja, mindre justeringar 41 47
Nej, inga forandringar 44 35
Totalt 100 100

Enkiten besvarades éret efter riksdagsvalet 2006 och det innebir att eventuella
forindringar pd grund av ett majoritetsskifte sannolikt inte hunnit genom-
foras. Frigan om det pagir arbete med att frindra resursfordelningsmodellen
i grundskolan besvarades med ”Ja, genomgripande forindringar” av 17 procent
av de kommuner som haft maktskifte och av 13 procent av de kommuner som
inte haft maktskifte 2006. "Inga férindringar pagir” svarade 24 procent av
kommuner med makskifte, att jimféras med 38 procent av dem som inte haft
maktskifte. Intresset f6r forindringar ir saledes nagot storre i kommuner dir
det har skett ett makskifte.

Uppfoljning och utvardering av resursfordelningsmodellen

Forskola och grundskola dr omfattande sektorer som omsitter en stor andel av
den totala kommunala budgeten, drygt 30 procent ar 2006. Mot denna bak-
grund borde det finnas ett intresse av att utvirdera om modellen for resursfor-

delning fyller de syften man vill uppna.

Tabell 8. Har nuvarande eller foregaende resursfordelningsmodell(er)
foljts upp eller utvarderats?

Andel kommuner (%)

Grundskola
Nej 20 20
Ja, enbart i diskussioner 69 69
Ja, med skriftlig dokumentation 11 11
Totalt 100 100
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Kommunernas uppfoljningar av resursfordelningsmodeller sker framfor allt i
diskussioner. Endast en kommun av tio har gjort uppféljningar eller utvirde-
ringar som resulterat i skriftlig dokumentation. Kommunerna ombads bifoga
sidana uppf6ljnings- eller utvirderingsrapporter nir enkiten sindes in. Endast
nagra enstaka kommuner bifogade utvirderingar eller uppfoljningar av resurs-
fordelningsmodeller eller principer medan ytterligare ndgra kommuner bifogade
budgetunderlag eller redovisningar av hur deras modeller ser ut mer i detalj.

De flesta kommuner har séledes inte genomfért nigon ordenlig utvirdering/
uppf6ljning av hur resursférdelningssystemet fungerar i praktiken och vilka
effekter den har. I de kommuner dir det férekommer sker det oftast genom dis-
kussioner medan skriftliga underlag ar mycket ovanligt.

Hur kan man forklara att utvirdering férekommer si sparsamt? Mojligen
kan synen pa vad resursfordelning betyder for kvaliteten vara en del av f6r-
klaringen. I den senaste utvirderingen av forskolan fick ledningsansvariga i
kommunerna gora en bedémning av vilken betydelse olika faktorer har for
forskolans kvalitet.4! Storst betydelse tillmits olika personalfaktorer (personalens
engagemang, utbildning, kompetensutveckling och erfarenhet) och rektorer-
nas pedagogiska ledarskap. Den faktor som bedémdes ha minst betydelse var
"modeller f6r resurstérdelning”. 61 procent ansig att det hade liten eller ingen

betydelse for forskolans kvalitet.

5.10 Forandringar sedan mitten av 90-talet i resursfordelningsmo-
deller och i enheternas ansvar och befogenheter

I Skolverkets rapport "Hantering av skolans ekonomiska resurser” presenteras
resultaten frin den enda tidigare storre Skolverksstudien av kommunernas mo-
deller for resursférdelning till skolan och vuxenutbildningen.s Studien 4r en
fallstudie i elva kommuner hosten 1995, dvs. bara ndgra ar efter att systemet
med specialdestinerade statsbidrag till skola och vuxenutbildning avskaffades.

Resursfordelningen till olika verksamhetsomridden byggde hosten 1995
framfor allt pa justeringar i olika grad av tidigare ars resursramar. De totalt till-
gingliga resurserna, foregiende drs utfall och volymforindringar paverkade den
nya budgeten, i nigon mén ocksi politiska prioriteringar. I kommunerna med
kommundelsnimnder (tre av de elva) fanns resurstérdelningsmodeller dir upp-
gifter om demografl, dldersstruktur och socioekonomiska faktorer lig till grund
for fordelningen till kommundelarna. Dessa hade sedan sina egna modeller och
principer for férdelning av resurser till olika verksamheter och till skolor.

En renodlad "elevpeng” (helt elevrelaterad, avsedd att ticka alla typer av
kostnader) fanns inte i nagon av de elva kommunerna som modell for att f6r-
dela ut resurser till grundskolorna. I tio av elva kommuner innehdll resursfor-

41 Tio dr efter forskolereformen. Skolverker (2008), rapport nr 318.
42 Hantering av skolans ekonomiska resurser. Skolverket (1996), bestillningsnummer 96:246.
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delningsmodellen minga delar som fordelades sinsemellan olika — elevrelaterat,
enhetsrelaterat, med sociockonomisk viktning, efter askanden eller beholls
centralt. Sirskilda resurser till elever i behov av sirskilt stéd fanns i alla kom-
munerna.

Resultaten 2007 kan inte direkt jimf6ras med den tidigare fallstudien. Alla
de modeller eller snarare arbetssitt for resursférdelning som fanns 1995 finns
ocksd 2007. Om modelltinkandet blivit mer utbrett gar inte att avgora efter-
som den tidigare studien inte var upplagd for att kartligga omfattningen.

Skolornas handlingsfrihet nir det gillde att anvinda tilldelade medel var
1995 oftast begrinsad dven i de fall medlen fordelats till skolnivin. Nistan alla
kommuner angav att skolorna var resultatenheter, men i praktiken hade respek-
tive kommun spelregler f6r enheterna som oftast Gronmirkte medelsanvind-
ningen. En stor skillnad mellan 1995 och 2007 4r att skolorna nu forefaller ha
det avgdrande inflytandet 6ver hur resurserna som tilldelats skolan anvinds,
oberoende av pa vilka grunder fordelningen skett. 1995 fanns det mer restrik-
tioner nir det gillde anvindningen av medlen.

Uppféljning och utvirdering var inte sirskilt utbyggt och resultat fran upp-
foljningar eller utvirderingar hade 1995 inte i nigot fall lett till andrade resurs-
fordelningsprinciper. Situationen ir i stor utstrickning densamma 2007. Det
finns exempel pd kommuner som genomfért utvirderingar och utredningar av
olika aspekter av resursférdelningen, men i de flesta kommuner har inga sidana
studier forekommit under i vart fall det senaste dret.
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6. Resursfordelningen till grundskolan
i sex kommuner

6.1 Intervjukommunerna

De sex intervjukommunerna valdes ut dirfor att de enligt enkiten hade olika
modeller 6r sin resursfordelning och ocksa dirfor att de enligt tillginglig statis-
tik hade stora skillnader mellan skolor i elevernas socioekonomiska bakgrund.+
I samtliga kommuner intervjuades representanter for férvaltning och rektor och
nagra ldrare i tvé - tre skolor. Intervjuerna féljde en frageguide med fokus pé att
kartligga hur kommunerna sikrar att elever i behov av sirskilt stod far de resur-
ser de behover. Intervjuerna med forvaltningarna syftade till att fa svar pa de hir
fragestillningarna:

Varfor ser resursférdelningsmodellen ut som den gor och hur fungerar den i
praktiken?

Vilka resurser och insatser finns for elever i behov av sirskilt stod?

Hur f6ljs resultat och effekter av valda prioriteringar upp infor nista beslut
om resursférdelning och resursanvindning?

6.2 Beskrivning av resursfordelningsmodellerna

Diagram 5 illustrerar de sex intervjukommunernas resursférdelningssystem.
Fyra av kommunerna har en organisation dir nimnden inte fordelar resurser till
grundskola och fritidshem direke till enheterna utan till en produktionsnimnd
eller omridesforvaltning som har mandat att justera eller besluta om egna for-
delningsprinciper vid den slutliga férdelningen av resurser till enheterna.

43 Statistik for bostadsomriden om andelen barn 6-15 dr med utlindsk bakgrund och om forildrarnas utbild-
ningsbakgrund liksom dven statistik om motsvarande faktorer for skolor med drskurs 9 elever anviindes for
att belysa olikheter inom kommunerna i sociockonomiskt hiinseende.
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Diagram 5. Schematisk bild av resursférdelningsmodellerna i de sex intervjukommunerna
(exklusive resurser for lokaler).
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Enheterna bestér i alla kommunerna av férskoleklass, grundskola och fritids-
hem och i tre av kommunerna dven av forskola. Rektor har ett stort ansvar

och stora befogenheter nir det giller ekonomi och kan i alla kommunerna
omfordela och anvinda resurser efter egna prioriteringar, oavsett utifrdn vilken
princip eller for vilken av verksamheterna som resurserna tilldelats. Lokaler har
man dock inget eller mer begrinsat ansvar och begrinsade befogenheter over.
Kommunerna har i resurstérdelningen pa olika sitt forsoke att utjimna effekten
av att lokaler kostar olika mycket.

Aven i de fyra kommuner dir barn- och utbildningsnimnden eller uppdrags-
nimnden (motsvarande) fordelar resurser till produktionsnimnd eller produk-
tionsomriden beriknas resurserna for varje skola. Produktionsnimnden men
dven omradesforvaltningarna har méjlighet att omfordela resurser mellan sko-
lorna, dvs. att férindra i den ursprungliga férdelningsmodell som politiskt be-
slutats. Avsikten ir sjilvfallet att besluten om resurser ska tas nira verksamheten
med den méjlighet till vilgrundade beslut som personlig kinnedom innebir.
Intervjuerna i de aktuella kommunerna visar pé att en behovsorienterad om-
fordelning nira skolorna och i samridd med rektorerna kan vara svir. Man und-
viker att omfordela eller resultatet av omfordelningen blir snarast mer likstora
resurser till skolorna 4n den ursprungliga férdelningen, kanske for att slippa risk

for brak och konflikter.

RESURSFORDELNING UTIFRAN FORUTSATTNINGAR OCH BEHOV? 57



6.3 Resurser for elever i behov av sarskilt stod och for
modersmalsundervisning

Diagram 5 illustrerar att de sex kommunerna har helt olika resursfordelnings-
modeller. Bakom valen av férdelningsprinciper finns olika synsitt och olika
strategier, t.ex. for att dstadkomma att insatser gors for elever i behov av sirskilt
stdd. Forvaltningarna redovisar en relativt likartad syn pa stod till elever i be-
hov av sirskilt stdd. Alla forordar ett inkluderande synsitt, samtidigt som det i
samtliga kommuner finns exempel pa sirlosningar for vissa elever. Skolorna sigs
ha ansvar f6r eleverna och ska som grundregel sjilva klara elevers individuella
behov. Men sittet som resurserna fordelas styr i hogre eller ligre grad mot in-
kludering.

Tre av de sex intervjukommunerna nimner spontant att man borjat arbeta
med "Det behdvs en synvinda®, en utredning fran Haninge kommun.# Utred-
ningens titel syftar pa de tva olika synsitten pa elever i behov av sirskilt stod
- antingen att det ir elevens brister som forklarar svirigheterna eller att det 4r
verksamheten som brister nir eleven inte nir mélen. Utredningen menar att det
behdvs en synvinda. Skolor tenderar nu att fokusera pa elevens brister nir det
dr mer frukebart att séka efter nya sitt att genomfora verksamheten sa att den
passar alla. ”Det handlar om att korrigera en dysfunktionell skola och inte dys-
funktionella elever”, siger en utvecklingsledare i en av intervjukommunerna.

Det finns vissa centrala resurser pd kommun- eller omridesniva i samtliga
intervjukommuner. Omfattningen av dessa resurser dr mycket varierande, frin
en stor central stddorganisation som forser skolorna med storre delen av de re-
surser och den kompetens som ar tinke for elever i behov av sirskilt stod till ett
litet centralt elevvardsteam som 4r radgivande i vissa fragor. Alla sex kommu-
nerna har dtminstone nagra platser i centrala sirskilda undervisningsgrupper.
De finansieras i fyra av kommunerna genom ett eget anslag och i tva av kom-
munerna delvis av den avlimnande skolan men med ett forsikringssystem sd
att avlimnande skolan inte behover sté for hela kostnaden.

Socioekonomisk tillaggsresurs

Fyra av kommunerna har ett resursfordelningssystem med en del som bestims
utifran elevernas bakgrund pa varje skola. Denna tilliggsresurs, som ocksa kallas
strukrturtilldgg, utgar fran att skolor med en storre andel elever med ldgutbil-
dade forildrar eller som nyligen invandrat behover mer resurser 4n andra dérfor
att eleverna dir har storre behov av stod. Som framgér av diagram 5 4r struktur-
tilliggets andel av hela budgeten av mycket olika storlek, fran ett par procent till
ungefir en tredjedel av budgeten. Det ér i de tva stdrre intervjukommunerna
som en stor andel av budgeten férdelas efter skolornas struktur.

44 Dert behivs en synvinda! Stodet till barn och elever som riskerar atr inte ni mdlen. Haninge kommun,
Barn- och utbildningsforvaltningen (2006).
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Den storsta kommunen har en utvecklad statistisk modell for att bestimma
strukturtilldgget, en modell som utgar fran styrkan av sambanden mellan flera
olika bakgrundsfaktorer hos elever och studieresultat. Statistiska centralbyrin
tar varje r fram virden pa de ingiende variablerna sd att skolornas socioekono-
miska index kan beriknas utifrin modellen. Den andra stérre kommunen har
en enklare modell som enbart tar hinsyn till tva faktorer, andelen kortutbildade
och andelen med utlindsk bakgrund i det bostadsomrade eleven bor i. Efter-
som forildrarnas utbildningsbakgrund, alla andra bakgrundsfoérhéllanden lika,
har starkast samband med studieresultaten, viger utbildning tyngst i bada dessa
kommuners modeller och en férhallandevis stor andel av budget fordelas efter
skolans struktur.

Tillaggsresurser for elever i behov av sarskilt stod

I B-kommunen, som inte i sin resursférdelningsmodell har nagra sirskilda
medel f6r elever i behov av sirskilt stdd, drar omradesforvaltningarna in en
procentuell andel av respektive skolas strukturbidrag till en gemensam pott for
respektive omrdde. Ur potten kan skolorna sedan ansoka om resurser for elever
i behov av sirskilt stod, endera for personalforstirkningar eller specialiststod
eller for att betala for en plats pa en s.k. resursskola. Tanken ir att garantera att
slumpmissiga vildigt stora stodbehov pd en enskild skola ska kunna hanteras.
Att skolorna betalar in en procentuell andel av strukturstodet och inte t.ex. en
summa per elev motiveras med att dven extraordinira stddbehov tenderar att
vara storre i skolor som fatt storre strukeurtilligg. De olika omradesférvaltning-
arna har olika filosofi nir det giller gemensamma resurser for sirskilda behov.
Ett av omradena drar in en mycket mindre andel till en gemensam pott 4n de
andra. Man menar att varje skola méste kinna att man har ansvar f6r alla sina
elever och att det gor man bara om man ocksi har alla resurser. Majligheten att
soka extramedel tenderar att flytta fokus frin vad man kan gora sjilv och vad
som kan 4ndras i undervisningssituationen till att extra resurser dr en forutsitt-
ning och till ett 6kat antal sirlosningar.

Aven i A-kommunen avdelar skolomridena vissa resurser for omradesvisa
resursteam och till en liten pott for sirskilt stdd som skolorna kan fa del av
efter dskanden. Dessutom finns en central pott pA kommunniva for barn med
allvarliga fysiska funktionsnedsittningar. Skolomradespotten har varit betydligt
storre, men detta dr har merparten av medlen fordelats ut till skolorna, for att
tydliggora att ansvaret ar skolans.

I D-, E- och F-kommunerna finns inga speciella resurser att ansoka om for
insatser for elever i behov av sirskilt stod. Det finns centrala resursteam eller
elevvirdsteam f6r konsultation, ridgivning och utredning och skolorna be-
héver inte, om en elev fir plats pa en s.k. resursskola, st for hela kostnaden
utan resursskolorna finansieras helt eller delvis av centrala medel. I 6vrigt ska
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arbetet med elever i behov av sirskilt stdd klaras med det vanliga anslaget. I F-
kommunen var en plats i resursskola tidigare "gratis” for avlimnande skola. For
att motverka att det blev patagligt ekonomiskt férdelaktigt for en skola att fa en
stddbehdvande elev 6verford till resursskola inférdes ett system dér avlimnande
skola betalar, inte det fulla priset for en resursskoleplats, men fem ganger det
belopp som eleven genererar i ordinarie resursfordelningen.

I C-kommunen har resurserna for elever i behov av sirskilt stdd samlats i en
central stddenhet. Inom enheten finns psykologisk, pedagogisk, medicinsk och
kurator kompetens. Elevhilsan och den specialpedagogiska kompetensen ér
organiserad i omrddesteam som arbetar mot var sina forskolor och skolor. Dess-
utom finns ett team med resurspedagoger, vilutbildade elevassistenter, som ar-
betar ute i skolorna. Skolorna ansoker om dessa resurser utifrdn specifika elevers
problem och resurserna fordelas av stodenheten i samridd med respektive omré-
desteam. Fordelen med stodenheten ir att dir finns en samlad expertis som kan
bistd bide med ridgivning, handledning av personal och arbeta med enskilda
barn eller grupper av barn i skolan under kortare eller lingre tid. Genom att
samla kompetensen i en enhet under gemensam ledning kan dessa stodja var-
andra och fortlopande fi fortbildning. Tanken ir ocksd att den centrala bedom-
ningen av resursbehoven ska ge en likvirdig och rittvis bedomning. En nackdel
som f6rvaltningen uppmirksammat ir att skolorna ofta har stora férvintningar
pa stddenheten och ibland vintar med att planera sin organisation innan man
vet om man far extraresurser. Rektorer kan ibland till fordldrar skylla pa stoden-
heten f6r bristande stod - “tyvirr, vi har inte fatt mer resurser fran stodenheten”.
Det uppstar alltsa en hel del konflikter och diskussioner kring stodenheten,
trots att den sammantaget 4r en relativt liten del av grundskoleverksamheten.

Resurser for modersmalsundervisning och undervisning
i svenska som andrasprak

Alla intervjukommunerna har specialdestinerade resurser avsatta for moders-
mélsundervisning. I fyra kommuner 4r modersmélsundervisningen organiserad
i en egen enhet. Skolorna far del av resurserna nir det finns berittigade elever
som onskar delta. P4 skolor dir det finns ménga elever 4r modersmalslirare
placerade, pa skolor med fa elever far eleverna gi till en annan skola fér under-
visningen. Pa skolor med ménga elever med annat modersmal 4n svenska, som
dirmed har flera modersmalslirare placerade pa skolan, utgdr dessa ett viktigt
resurstillskott. Bide modersmalsldrarna och undervisningen ar integrerad i sko-
lans 6vriga verksamhet och modersmalslirarna ir en viktig resurs for hela skolan
trots att de organisatoriskt tillhor en annan enhet, modersmaélsenheten. Men
intervjuerna visade ocksa att rektorer och ldrare i skolor med fa deltagare i mo-
dersmélsundervisning har liten kinnedom om verksamheten, som forefoll ligga
helt vid sidan om &vrig verksamhet i skolan.
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I tva av intervjukommunerna fanns det ett stort behov av modersmalsunder-
visning, men bristen pa modersmalslirare och pa central organisation och styr-
ning av verksamheten gjorde att ingen eller for litet utbildning erbjods enligt
bade forvaltning och skola. Det forefaller inte som om sittet att fordela resurser
eller omfattningen av resurserna var det primira skilet till att ingen undervis-
ning erbjods utan framfor allt bristen pa lirare. Dir kan Skolverkets forslag att
distansundervisning ska fa erbjudas i modersmal och studiehandledning pi mo-
dersmalet férbéttra situationen, liksom utredningens om en ny ldrarutbildning
forslag att utbildningen av ldrare i modersmal dterupptas.i

Undervisning i svenska som andrasprik ska tickas av de ordinarie resurserna
pa respektive skola i fyra av intervjukommunerna. I tva av dessa anges uttryck-
ligen att det strukturtilligg som beriknats utifrin bl.a. andelen elever med ut-
lindsk bakgrund bl.a. 4r avsett for undervisning i svenska som andrasprik. I tva
kommuner fir skolorna specialdestinerade resurser direke till berérda skolor for
undervisning i svenska som andrasprék.

Séarskolan

Ingen av intervjukommunernas férvaltningar anser att det finns en 6verinskriv-
ning till sirskolan, dvs. att barn som inte hor hemma dir skrivs in, t.ex. av
resursskil. Det 4r forildrarna som avgdr och forildrar 4r ofta tveksamma dill att
fora over sina barn till sirskolan.

Resursfordelningen 4r dock sadan i alla kommunerna si att det innebir mer
resurser om eleven blir inskriven i sirskolan an om han/hon gér kvar i grund-
skolan, s incitament finns. Sirskolan har i alla kommunerna en egen budget
dir det alltid finns resurser. Att sirskolan 4r politiskt prioriterad papekas i flera
av kommunerna, den fir man inte rora ens i besparingstider.

6.4 Legitimitet och forankring

Det forefaller som om resursférdelningsmodellerna, oberoende av hur de ser ut,
fir mer legitimitet med tiden, nir man anpassat sig till resultatet av férdelning-
en. En ny resursférdelningsmodell tar tid att forankra. Fragan om modellens
legitimitet besvaras olika beroende pa vem i organisationen som tillfrigas och
ocksd hur linge modellen funnits. Att indra en befintlig modell innebir vinnare
och forlorare i férhallande till det gamla systemet. I kommunen med en stor ge-
mensam stédenhet framkom att rektorer till storre skolenheter hellre skulle ha
en egen resursorganisation och att det ir de mindre skolenheterna som 4r mest
néjda med modellen. Nagra forvaltningar betonade betydelsen av information
for att fa modellen férankrad. Forst efter en ingdende information till skolorna
vinde man i en av kommunerna kritik till en mer positiv instillning.

45 Distansundervisning for elever i grundskola och gymnasieskola. Skolverket (2008), bestillningsnr 08:1049.
46 En hillbar lirarutbildning. SOU 2008:109.
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Aven om det generellt sett finns en god acceptans fér modellen och alla 4r
ense om att olika skolor har olika behov nir det giller ekonomiska resurser, kan
det finnas kritik. Det forefaller som om det dr littare att acceptera att skolor
med ménga elever med utlindsk bakgrund fir mer resurser 4n att skillnader i
forildrarnas genomsnittliga utbildningsbakgrund far stort genomslag i resurs-
tilldelningen. Flera kommuner papekar vikten av att budgeten inte kopplas till
resultat, for att undvika incitamentsproblem. Strukrturtilligg som baseras pa
faktorers samband med resultat uppfattas dnda ibland som att diliga resultat
premieras med mer resurser.

6.5 Styrning och uppfoljning

Resursfordelningsmodeller tycks vara en friga som initieras och drivs framfor
allt av tjdnstemin. [ intervjuerna tillfrigades dock inga politiker om sin syn pa
fordelningsproblematiken, s perspektivet 4r tjanstemdnnens. Som exempel kan
nimnas att modellen inte ens 4r beslutad i barn- och utbildningsnimnden i
alla intervjukommunerna utan forvaltningen har fatt fria hinder nir det galler
fordelningen av resurser mellan enheter. Nimnden beslutar om och prioriterar
resurser till olika verksamheter. De som #r nira verksamheten anses sedan bist
kunna bedéma behoven hos enheterna.

Eftersom mycket av ansvaret har decentraliserats ar det ocks svért for politi-
ker att styra prioriteringarna. Aven i de fall politiker engagerar sig i modellen si
finns det ofta méjlighet pa omrades- eller skolniva att fringé de av politikerna
faststillda principerna vid fordelning till enhet eller verksamhet. Ett par kom-
muner nimner att det kan finnas inslag av att nimnden forsoker detaljstyra
inom vissa omraden genom olika typer av projekt. Det kan till och med vara
sd att det r ett storre politiske intresse for sirskilda projektsatsningar dn for
huvudmodellen f6r resursférdelning. Projektsatsningar sigs ha minskat det
senaste dret pa grund av minskade statliga bidrag.

Vad grundar sig da fordelningsmodellerna pé, hur avgors nivaerna i grundbi-
draget per barn/elev mellan férskola, forskoleklass — arskurs 5, arskurs 6 — 9 etc.
och hur bestims storleken pa strukeurtilligget och vilka skolor som ska fa del av
tillagget?

Det star klart bade fran enkiten och fran de sex intervjuerna att det i regel
inte 4r empiriska studier av tidigare resursfordelningsprinciper och vilken effekt
de haft pa likvirdigheten nir det giller férutsittningar och maluppfyllelse som
styrt. Fordelningsmodellerna ir i stéllet oftast resultat av kommunernas tidigare
mdngériga historik av resursfordelningsprinciper som fortlopande justerats,
kompletterats och anpassats for att parera eller svara mot kritik, nya behov, nya
krav, nya politiska 6nskemal.

De tva stérre intervjukommunerna har dock genomfért respektive héller pa
att genomfora utrednings- och utvirderingsinsatser kring resursfordelningspro-
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blematiken. Resultaten har dnnu inte paverkat resursfordelningsmodellen. I en
av kommunerna togs till och med ett politiskt beslut om justering av modellen
strax innan utvirderingsresultatet presenterades.

B-kommunens modell for att férdela strukturtilligget 4r baserad pé en ge-
digen utredning, en statistisk analys av vilka socioekonomiska m.fl. faktorer
som har samband med betygsresultat. Hur mycket resurser som krivs for att
kompensera en skola med, statistiske sett, hog risk att fa daliga betygsresultat si
att forutsiteningarna for eleverna att nd malen blir ungefir desamma som i den
skola som har liten risk att fa déliga betygsresultat ar inte lika ingdende studerat.
Kommunen har gjort utvirderingar for att belysa olika typer av skolors behov
av resurser for sirskilt stod. Storleken pa strukeurtilligget dr dock framfor alle
ett resultat av tidigare historik, en beddmning av hur mycket resurser som be-
hévs som bas i alla skolor och hur mycket som dirutover finns kvar att fordela.
Det handlar ocksa om vilka skillnader i resurser mellan skolor som det dr mgj-
ligt att acceptera politiskt liksom inom verksamheten sjilvt.

Kommunerna kan inte heller fi ledning av t.ex. nationella studier eller
forskningsresultat for att bestimma vilka resurser som 4r nédvindiga for att
kompensera for att eleverna kommer frin t.ex. studicovana hem. Det finns
forskning som visar pa ett positivt samband mellan 6kade resurser i form av
hégre lirartithet eller mindre undervisningsgrupper och bittre resultat och da
sarskilt for unga elever med mindre gynnsam socioekonomisk familjebakgrund,
men resultaten dr inte sidana att det gar att ange vilka resurser som krivs for att
uppna vissa resultat. I B-kommunen har man dock tagit fasta pa forskningsre-
sultaten som visar att resurser ir viktigast i unga ar. I modellen ingér att skolor
med forskoleklass t.o.m. rskurs 2 och en socioekonomisk struktur ldgre 4n ge-
nomsnittet fir ett extra paslag.

I F-kommunen, som ocksa har en forhillandevis stor andel av budget som
fordelas efter strukturella faktorer, har modellen nyligen omarbetats. Det kom
klagomal frin rektorerna pa den tidigare modellen som inte tog hinsyn till att
elever numera i stor utstrickning viljer skola i ett annat bostadsomride 4n dir
de bor. I den tidigare modellen baserades strukturtilligget pa strukturen i det
omrade dir skolan var beldgen. Politikerna ville dven ha en enklare modell 4n
den tidigare, som bestod av manga “tilligg pa tilligg” for olika dndamal. Struk-
turtilldgget berdknas numera utifrin den socioekonomiska strukturen i det bo-
stadsomride eleven kommer frdn, inte efter de individuella elevernas bakgrund.
Det var vad som var politiskt mojligt. Att basera berikningarna pa individens
bakgrund ansags oetiskt. Storleken pa strukturbidraget ir ett politiskt beslut.
Man prévade sig fram och riknade pa effekterna av olika storlekar pa det socio-
ekonomiska stodet och kom fram till att det hir var den bista modellen, den
politiskt méjliga nir det giller resursskillnader mellan skolor.

Inte heller i 6vriga intervjukommuner med andra férdelningsmodeller grun-
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das dessa pd utvirderingar. Beloppen per elev i den volymbaserade delen har
bestimts utifrin tidigare historik och den ekonomiska uppfoljningen. I E-stad,
som ir inne i en utvecklingsfas nir det giller resursférdelning, bestimdes de
nuvarande nivierna i "elevpengen” utifrin bide kommunens egen och andra
kommuners tillgingliga statistik over relationerna mellan olika verksamheter i
budget och kostnader. Under aret gors en ingdende ekonomisk uppféljning av
varje skola och verksamhet. Vissa verksamheter, t.ex. sirskola, forefaller klara sig
bra pé sin elevpeng. Forskola forefaller ha svért att klara budget. Kanske det 4r
tecken pa att elevpengen ir for sndl i forskola men nagot for hog i sirskola och
nigot som mdste dndras i kommande drs fordelningsmodell, 4r ett resonemang
man for.

6.6 Likvardiga férutsattningar?

Ingen av intervjukommunerna har genomfért nagon systematisk utvirdering
av huruvida resursférdelningsmodellen ger skolorna ekonomiska resurser sé att
eleverna ges lika méjligheter att uppné malen trots skolornas olikheter i férut-
sittningar. Med tanke pa den komplexitet fragestillningen innebir 4r det inte
forvanande. Inte heller forskningen om resursers samband med resultat har
kunnat visa vad som krivs av resurser for att kompensera simre férutsittningar.
Hur givna resurser anvinds, dvs. sidant som organisation, arbetssitt, bemo-
tande, samarbete, strivan mot stindiga forbattringar och utveckling ir i forsta
hand avgérande f6r kvalitet och resultat, bdde nir resurserna dr sma och stora.

"Det gar inte att l6sa alla problem och orittvisor med resurstérdelningsmo-
dellen.” Det siger en av de stérre kommunerna med stora socioekonomiska
skillnader mellan skolorna i kommunen. Skolan med, enligt det socioekono-
miska index som avgér strukturbidraget, svaraste forutsittningarna far nistan
25 procent mer resurser in skolan med de bésta forutsittningarna. Den forra
skolan har mer 4n dubbelt s& manga ldrare per 100 elever som den senare.
Resultaten i form av meritvirde och andelen elever med godkinda betyg 4r
omvint mot ldrartitheten. Att mer resurser behévs i skolan med de simre for-
utsittningarna och att den stérre personalresursen betyder mycket f6r arbets-
forhallanden, for trygghet, arbetsro och édven for resultaten ir férvaltning och
intervjuade skolledare eniga om utan att kunna verifiera pastiendet med objek-
tiva utvirderingsresultat. Men resurserna kan inte kompensera allt vad bristande
stod for skolgangen frin hemmet, bristande svenskkunskaper hos elever som
nyligen flyttat till Sverige och rérligheten i elevgruppen genom omfattande in-
och utflyttning innebir.

”Andra faktorer 4n ekonomiska resurser ir viktigast for resultaten”, siger en
annan av kommunerna. "Visst, ekonomiska resurser ir viktigt, och det finns
sjdlvfallet en smirtgrins, men det dr lirarens syn pa sin uppgift som betyder
mest. Det blir en farlig diskussion nir man pratar om mer pengar som losning
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pa ett problem. D3 forldgger man problemet utanfor sig sjdlv.” ”Det ér for stort
fokus pa vad man kan géra med extra resurser. Det handlar ju om hur man
anvinder de resurser man har”, siger en representant pa forvaltningsniva i en
tredje kommun.

Intervjuerna i denna studie liksom ocksa resultaten fran Skolverkets utbild-
ningsinspektion indikerar att resurstillgangen i allminhet 4r relativt god och att
det finns mojligheter pa skolorna att vilja och prioritera sin organisation. Ingen
av de intervjuade kommunerna har emellertid analyserat hur skolorna anvin-
der och prioriterar de resurser de tilldelats. Den ekonomiska uppf6ljningen
gentemot budget ir i regel noggrann. Men ingen av kommunerna har f6ljt upp
hur enheterna valt att utnyttja sina resurser, vilka motiv som ligger bakom hur
enheten valt att organisera sin verksamhet och om sittet att prioritera resursan-
vindningen lett till avsett resultat.

RESURSFORDELNING UTIFRAN FORUTSATTNINGAR OCH BEHOV? 65



7. Resursfordelning och resursanvandning
pa skolniva

7.1 Intervjuer i nagra skolor i kommuner med olika
fordelningsmodeller

Skolor har i regel sa mycket resurser si att det finns flera olika méjligheter att
organisera verksamheten och stddet till elever i behov av sirskilt stod. Det tyder
béde tillginglig ldrarstatistik och Skolverkets utbildningsinspektionsé” bedém-
ningar pa.s For att studera skolors 6verviganden och medvetenhet nir det
giller att utnyttja tilldelade resurser och hur beslut om organisation och resurs-
anvindning gar till pa skolnivé intervjuades skolledare och representanter for
lirare i femton grundskolor i studien. I varje intervjukommun valdes tva eller
tre skolor ut som enligt férvaltningens bedomning hade olika socioekonomisk
struktur, en med mer vélutbildade forildrar, en med mer ligutbildade forildrar,
ofta ocksa da med fler elever med utlindsk bakgrund. Aven tvi fristaende skolor
i olika kommuner intervjuades. Intervjukommunerna var som tidigare nimnts
utvalda bl. a. dirfor att resursférdelningsmodellerna sinsemellan var olika och
for att de enligt tillgdnglig statistik forefoll ha socioekonomiska skillnader mel-
lan olika delar av kommunen. Syftet med intervjuerna var dirfor ocksé att se
om det fanns skillnader mellan skolor med olika struktur i olika férdelningsmo-
dellers legitimitet, i resurstillging och i sittet att prioritera resursanvindningen.

Antalet intervjuade skolor 4r relativt f3, antalet sitt att organisera verksam-
het och anvinda resurser ir minga. Det maste dirfor sigas redan fran borjan
att eventuella monster i hur man prioriterar och anvinder resurser inte ir litta
att uppticka och att generella slutsatser inte kan dras utifran de enstaka skol-
exemplen. Men intervjuerna ger inblick i och belyser olika synsitt och sitt att
agera och ger ocksa upphov till mer generella fragor och hypoteser kring resurs-
fordelningsproblematik.

7.2 Fordelningsmodellen i praktiken

Modellens legitimitet

Rektorerna hade 6verallt god kinnedom om kommunens resursfordelnings-
modell medan lirare ofta hade en mer diffus bild av hur och pé vilka grunder
skolan fick sina resurser.

I fyra av kommunerna hade férdelningssystemet inslag av socioekonomisk
viktning. Modellen fick viss kritik i nigra av skolorna med socioekonomiskt

47 Utbildningsinspektionen ingick fram till 1 oktober 2008 i Skolverker. Fr.o.m. 1 oktober ir Skolinspektionen
en egen myndighet.

48 Skolverkets utbildningsinspektion — en sammanfatining av resultat och erfarenheter under tre dr. Skolverket
(2007), bestiillningsnr 07:1003.
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bittre forutsittningar. Man ar missndjd med att man inte far resurser utifran
sina behov utan utifrin objektiva kriterier som inte gir att paverka. Man vill
kunna tala for sin sak, motivera sina behov. Resurser borde fordelas efter svarig-
heter och hinsyn borde tas till de faktiska problem som finns 4ven i skolor med
vilutbildade forildrar. Skillnaderna i de resurser som genereras utifran forildrars
utbildningsniva idr ocksa alltfor stor. Man tror inte pa att utbildningsbakgrund
ticker in social problematik. Att skolor med manga elever med utlindsk bak-
grund far mer resurser ir ddremot accepterat.

I kommunen med en stor central stddenhet uppfattade de flesta av de in-
tervjuade skolledarna och lirarna detta system som problematiske. Avsikten dr
sjdlvfallet att stodenheten ska ha 6verblick och borga f6r att det blir en likvirdig
behandling och ett likvirdigt stod genom den individuella behovsbed6mning-
en. Men skolorna klagade pa bristande samsyn, pa att barnens behov 4ndé inte
bedéms med samma mattstock och pa att rektors agerande blir sd viktigt och
avgorande.

De tva fristiende skolor som intervjuades godtog respektive kommuns f6r-
delningsmodell. Bada kommunerna hade tydliga férdelningsmodeller med
socioekonomisk viktning och inga eller mycket smé inslag av resursfordelning
efter individuella sirskilda behov. Bida skolorna kinde sig likabehandlade med
kommunens egna skolor och anség att det var klart och tydligt pa vilka grunder
elevbidraget beriknades. En av skolorna hade erfarenhet av en tidigare resurs-
fordelningsmodell dir resurser tilldelades utifrin barnens behov, som dirmed
miste skattas. Ett sadant system var man kritisk till. Man blev i hinderna pa
en handliggare och miste ligga ner mycket tid pa dskanden och motiveringar.

I den aktuella kommunen fanns ett politiskt férslag om att inféra en pott som
skulle fordelas efter individuella behov dven till de fristiende skolorna. Aven
mot detta var den intervjuade skolan kritisk. Det kommer att innebéra merar-
bete och att de fristaende skolorna sinsemellan pa ett patagligt sitt kommer att
konkurrera med varandra om samma resurs.

Vikten av att resursférdelningssystemet ir tydligt och vilkint ute i organisa-
tionen poingterades i ett par skolor. Om alla vet vilken ramen ir och pi vilka
grunder skolan erhallit sina resurser r det littare att resonera enligt en rektor:
"Det ger en forstdelse i organisationen och en vilja att tinka nytt nir man vet
exakt vad man har att réra sig med. Tidigare, nir resursférdelningsmodellen
inte var lika tydlig blev det mera tjafs, man kunde alltid hoppas pa mera peng-

»

ar.

Effekter av volymbaserade resurser

[ alla intervjukommunerna var en stor del av skolornas resurser volymbaserade,
dvs. man fick en viss summa per elev pad skolan. Det blev patagligt av intervju-
erna att stora inslag av bidrag per elev ger fordelar f6r skolor med stabilt elevun-
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derlag. Och det ir i "hogstatusskolor”, dvs. i skolor med barn till vilutbildade
forildrar, man alltid har fulla klasser. Elever soker sig till skolan inte bara frin
omgivande bostadsomriden och man behéver inte kinna av att barnantalet
totalt i kommunen minskar. Detta gillde dven i de tva fristiende skolor som
intervjuades. Bdda hade vilfyllda klasser vilket ger stabilitet.

Effekter av tillaggsresurser

Nagra av skolorna i kommuner med socioekonomiska tilliggsresurser, utan sir-
skilda potter for elever i behov av sirskilt stdd, var som tidigare sagts kritiska till
att man inte hade mojlighet att anséka om behovsbedémda resurser. Men det
ar tydligt fran intervjuerna att ambitionen i andra kommuner att genom férdel-
ningssystemet tillgodose de faktiska behoven av resurser och inte ”de statistiskt
genomsnittliga behoven” 4r svar att uppné i praktiken.

I skolor med mojlighet att dska ytterligare resurser f6r elever i behov av sir-
skilt stéd fanns bade positiva och negativa tankar om detta. Négra ldrare var
positiva till systemet och menade att det gor resursfordelningen verkligt behovs-
anpassad. Men de flesta menade att skolor 4r sa olika vana vid elever i behov av
sirskilt stdd och har si olika normer fér nir man begir extraresurser att det inte
blir rittvist. I skolor med resursstarka forildrar finns ett storre forildratryck pa
resurser fOr sirskilda stodinsatser. Rektors agerande blir viktigt och avgorande
och det kan vara svart att garantera en éver kommunen likformig bedomning.

Utan tvekan blir det mycket diskussioner om behovet av resurser for sirskilt
stdd ndr det finns extra resurser att ansdka om. I en av kommunerna med en
skolstruktur med ménga sma enheter vittnade skolorna om att man slass om
potten fér sméd enheter” och att det ir stor risk f6r konflikter mellan skolor nir
man ska tala for sin sak for att fa resurser.

7.3 Resursfordelningen inom skolenheten

Det ir tydligt att skolor, dven i samma kommun, agerar och prioriterar vildigt
olika. Skolledningen och kulturen pa skolan 4r avgorande bade for processen att
bestimma nista ars organisation och for organisationen. Intervjuerna bekriftar
att rektor har stor rorelsefrihet. Av intervjuerna framgér 4ven att lirarnas syn

pa sig sjdlva och sin ldrarroll dr avgdrande for hur man arbetar tillsammans och
med elever och elevers lirande. Arbetslaget har mycket olika betydelse i olika
skolor. Lirarna och eventuellt annan personal var indelade i arbetslag 6verallt,
men dess roll varierade.

Organisationen en process eller mer eller mindre given

Personalens delaktighet i hur organisationen ska se ut dr mycket olika. En skola
beskrev hur man bérjar tidigt pa varterminen med att planera nista ars organi-
sation. Man kartligger vilka barn som kommer och far information frin avlim-
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nande skola eller forskola. Klassernas och arbetslagens sammansittning bestams
utifrin informationen och arbetslagen har sedan stor frihet att bestimma hur
arbetet ska organiseras. Personalen kinner sig lopande delaktig i processen som
leder fram till ndsta ars organisation. I en annan skola i samma kommun kinner
sig lirarna inte alls involverade. Man vet inte pd vilka grunder organisationen
bestims. Rektor eller bitridande rektor bestimmer schema och gruppindelning-
ar efter att den fackliga organisationen horts och liraren far fore lisarets slut sitt
firdiga schema for nista ar och kan konstatera att s hér blev det i 4r”.

Skolor i omriden med mindre gynnsam sociockonomisk strukeur verkar
dndra organisation, prdva nya vigar och arbetssitt och variera sig mer. Exem-
plen pé skolor med mer flexibel och — forefaller det — mer utvecklingsbenigen
organisation och ledning finns bland skolorna med simre forutsittningar, obe-
roende av resursfordelningssystem i kommunen. Det ir i nigra av dessa skolor
som personalens delaktighet i att utforma organisationen ir stor. Det ir i nigra
av dessa skolor arbetslagen arbetar mer flexibelt med utgangspunkt i barnens
behov. Arbetslagen har och tar ett stort ansvar f6r hur de personella resurserna
ska anvindas och skéter den 16pande prioriteringen och omprioriteringen av
hur arbetet ska fordelas.

I ménga andra skolor forefaller det nagot oklart pa vilka grunder organisa-
tionen kommande ldsar bestims. Basorganisationen ér forhallandevis fast. Sko-
lorna siger om sig sjilva att man har en traditionell organisation som man inte
funderat s mycket ver. Organisationen ir i stor utstrickning given, den ser ut
som forra aret. Det som kan variera dr hur man pd marginalen ska organisera
ett visst extrastdd for elever som behéver litet mer. En organisation med gene-
rellt sma undervisningsgrupper forefaller ofta vara ett personalénskemal och
forekommer méjligen oftare i skolor dir arbetslagen inte spelar nigon aktiv roll.
”Ar det Lirarvard eller elevvard?”, frigar sig en nytilltridd rektor. ” Aven fast vi
har en organisation med smé undervisningsgrupper si verkar det alltid vara fullt
i undervisningsgrupperna om det kommer en ny elev.”

Sammantaget finns det knappast nigon egentlig uppf6ljning eller utvir-
dering av om en organisation fungerat vil eller inte pi nigon av skolorna,
forutom i de uppfoljningsdiskussioner om ldsaret som gatt som man har efter
respektive ldsars slut.

Behoriga larare prioriteras

I alla intervjuade skolor siger skolledningarna att det ar hogsta prioritet att
anstilla behoriga lirare. Enligt tillginglig statistik finns det dnda lirare utan
pedagogisk utbildning p4 alla skolor. Flera skolor sidger att man tidigare haft
manga elevassistenter, men att man nu tinkt om och vill ersitta assistenter med
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pedagoger dven om det da blir firre personer pa skolan.

Lirares undervisningstid forefaller vara relativt given i de flesta skolor. "USK”
(undervisningsskyldighet) finns inte, siger man, men lirares tjanstgéring mot
timplanen ser i mangt och mycket ut som pé den gamla uskens tid.# Bara i en
skola forefoll man inte skilja s mycket mellan arbetstid och undervisningstid,

i varje fall inte i arbetslagen for forskoleklass — drskurs 2. Arbetslagen hade stor
frihet att ligga upp arbetet och det skedde i olika grupperingar, stora och sma,
arskursvisa eller arskursdvergripande, efter behov. Lirarna i arbetslaget forefoll
anvinda arbetstiden i skolan flexibelt, for undervisning eller f6r andra arbets-
uppgifter i arbetslaget, ocksa efter behov.

Stod till elever i behov av sarskilt stod

Effektiv resursanvindning handlar pa den enskilda skolan om att fordela och
prioritera de ekonomiska resurser som tilldelats sd att alla elever far det stod de
behover for att na mélen f6r utbildningen.

De intervjuade skolorna talar alla om att man har ett inkluderande arbetssitt:
Alla elever ska som princip gi i den ordinarie klassen och fa stod dir. Nistan
alla skolor hade dock ocksi erfarenhet av endera en sirskild undervisningsgrupp
pa skolan eller att ndgon eller nigra elever fran skolan flyttat till en central sir-
skild undervisningsgrupp, en s.k. resursskola. For att komma in pd den s.k. re-
sursskolan krivs en psykologutredning. Ett par skolor talar i ekonomiska termer
om dessa skolor: Eftersom en plats r dyr forsdker man l6sa problemen inom
skolan i forsta hand. Man vill hellre satsa resurserna pa fler lirare pa den egna
skolan #n betala for resursskola. De intervjuade fristiende skolorna sdger bada
att resursskola inte ir aktuellt, "det kostar fantasibelopp”.

Béde forvaltningar och skolor dr noga med att podngtera att en medicinsk
diagnos inte spelar nagon roll f6r om elever ska fa del av extra stédresurser.
Samtidigt erkinner man att en diagnos nog anda kan underlitta att fa stodre-
surser. Foraldrar dr ofta angeligna om att £ sitt barn utrett for eventuell neuro-
psykiatrisk funktionsnedsittning, sirskilt i skolor med bittre socioekonomiska
forutsittningar, kanske bl.a. f6r att man uppfattar att det ger tyngd at kraven pa
stodinsatser.

Det ir stora skillnader mellan skolor nir det giller vilket kollektivt ansvar
arbetslaget har for elever i behov av sirskilt stod. I en av skolorna menar lirarna
att "Elevirenden tas inte upp i arbetslaget. Om ldraren anser att nagon elev har
behov av mer stod dn vad som kan ges inom ordinarie undervisning tas drendet
upp med rekeor eller bitridande rektor som i sa fall far forsoka omfordela bland
de resurser som star till buds - elevassistent, omférdelning av pedagogresurser
eller annat. Det blir ofta brandkarsutryckningar, t.ex. genom schemaindringar.”

49 To.m vérterminen 1996 var lirares undervisningsskyldighet nationellt reglerad, beroende pa lirarkategori
till mellan 14-18 klocktimmar per vecka.
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I en annan skola siger bade lirarna och rektor att "Arbetslagen 4r nyckeln till
framgang. Meningen ir att arbetslaget ska l6sa problemen tillsammans om inte
liraren klarar det i klassen. I arbetslagen anmiils drenden, arbetslaget ska vara
den forsta instansen. Ar det samma problem hos andra lirare forssker man hitta
16sningar och d4 sitter elevhilsan med som bollplank och ger forslag och st6d.”

Beroende pé respektive kommuns organisation och resursférdelningssystem
dr skolornas resurser givna frin borjan, alternativt finns det mer eller mindre
mojligheter att dska ytterligare resurser for sirskilda behov. Som nimndes tidi-
gare var uppfattningarna delade om férdelar och nackdelar med respektive sys-
tem. Konsekvenserna for elever i behov av sirskilt stdd med de olika systemen
har inte varit méjliga att jimféra utan skulle kriva en egen studie. Ingen av
skolorna hade systematiskt foljt upp insatser och resultat.

Alla skolor menar att man blivit allt bittre pa att utarbeta dtgirdsprogram
och att sadana nu finns och f6ljs upp. Ingen skola verkar dock ha gjort nigon
systematisk sammanstillning 6ver problem, dtgirder och resultat och forsoke
lira sig av vilka resursinsatser som fungerar. Flera skolor med elever i grund-
skolans senare drskurser nimner att uppfoljning gérs genom att man tar reda
pa hur det gir i gymnasieskolan for elever som haft sirskilda stodinsatser. Ater-
kopplingen till lirarna eller arbetslaget och i relation till skolans insatser forefal-
ler dock inte systematisk.

Fritidshemmet en del av skolan

Resursmissigt 4r fritidshemmet samordnat med skolan i alla skolorna med tidi-
gare arskurser. Fritidshemmet forefaller vara vil integrerat i skolan, men méjli-
gen pa skolans villkor. Fritidshemspersonalen arbetar i skolan under skoltid och
forefaller ha en bra och accepterad stillning. Lirare gar diremot mycket sillan
in och arbetar i fritidshemmet, det forekom bara i en av de intervjuade skolorna
och da i liten omfattning.

Fritidshemmen skulle kunna stotta elever i behov av sirskilt stod i den sociala
utvecklingen. I ingen av intervjuskolorna hade man avsatt sirskilda resurser till
fritidshemmet f6r att det finns sddana behov. Pa fritidshemmen gar ofta ocksa
barn som under skoltid gar i s.k. resursskola, utan nigra extraresurser.

Maijligen kan det ocksa vara sa att fritidshemmet 4r en buffert i resursfor-
delningen. Vid neddragningar 4r det kanske fritidshemmet som drabbas forst.
Kanhinda ir det ingen slump att de tvé intervjuade skolor som under det senas-
te aret tvingats gora neddragningar valde att skira ner pa fritidshemspersonal.
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7.4 Svart att mata effektiv resursanvandning

Organisation och resurser i relation till resultat i intervjuskolorna

Det har inte varit mojligt att utifrin de intervjuer som genomférts i denna stu-
die virdera om en viss organisation eller ett visst synsitt pa organisering och re-
sursanvindning leder till bittre resultat och hégre maluppfyllelse 4n andra sict.
Nagra jaimforbara resultatdata for alla skolor har inte varit tillgingliga, eftersom
de fataliga skolorna inte omfattat samma arskurser. Enligt Skolverkets statistik
var den genomsnittliga kostnaden per grundskoleelev relativt likartad i de sex
intervjukommunerna. Lirartitheten, dvs. antalet ldrare omriknat till heltid per
100 elever, varierade mellan skolorna och skolorna med simre forutsittningar
utifrdn socioekonomisk struktur hade i regel en nigot hégre lirartithet. I inter-
vjuerna har inte forsok gjorts att samla in kvantitativ information om gruppin-
delningar, elevtimmar, lirares undervisningstimmar mot timplan, ekonomiska
uppgifter etc. De betygs- och provresultat som finns tillgingliga f6r skolorna
med elever i drskurs 9 visar att skolorna med en ligre andel elever fédda utom-
lands och en hégre genomsnittlig utbildningsnivé hos forildrarna i regel hade
bicttre resultat pd de nationella proven och bittre slutbetyg. Det har inte gitt att
se ndgra monster nir det giller t.ex. kommunernas resursférdelningsmodeller,
sitt att fordela resurser for insatser for elever i behov av sirskilt stod, hur sko-
lorna beskriver sin organisation, arbetslagens funktion och betygs- eller provre-
sultat.

Skolverket har i en tidigare studie analyserat skolors resurser, organisation
och resultat med hénsyn tagen till skolornas sociockonomiska férutsittningar
och kommit till liknande resultat.>> Sambandet mellan skolornas resultat och
deras sociockonomiska sammansittning ir tydligt. Ungefir hilften av variatio-
nen mellan skolorna i betygsresultat forklaras av forildrarnas utbildningsniva
och om eleven invandrat sent till Sverige. Mellan resurser, organisation och
resultat r det inte lika enkelt att se samband. Den mest framtridande likheten
mellan de skolor i ovanstiende studie, som hade bittre betygsresultat dn forvin-
tat i forhallande till sin socioekonomiska struketur, var lirarnas forhallningssitt,
deras relationer till eleverna och en organisation som understddde goda relatio-
ner. De 6vergripande slutsatserna i rapporten kan sammanfattas som att ”Sko-
lans virld 4r alltfér komplex och mangskiftande for att man ska kunna ge nagra
bestimda svar om vad i skolans verksamhet som betyder mest for studieresulta-
ten. Den 6msesidiga komplexa paverkan gor det svart att lokalisera orsaken till

skillnad i maluppfyllelse.”

50 Vad gor det for skillnad vad skolan gir. Skolverket (2005), bestillningsnr 05:928;
Om skolors olikheter och deras betydelse for elevernas resultat. Skolverket (2005),
Skolverkets rapport nr 273.
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Analys av material insamlat for effektivitetsrevision

Skolverket gav hésten 2006 i uppdrag till ett revisionsforetag med mangarig
erfarenhet av kommunal effektivitetsrevision inom skolan att analysera ett urval
av det omfattande material som samlats in i samband med dessa revisioner.s!
Kommuner ska numera kunna redovisa ’god ekonomisk hushallning’, si frigan
om resurser, resursfordelning och resursanvindning i relation till resultat ir en
fragestillning som manga kommuner brottas med. Det visade sig emellertid
svart, dven pa grundval av detta stora material om resurser, organisation, prov-
och betygsresultat i ett 25-tal skolor, att urskilja nigra monster som dr utmar-
kande for effektiv resursanvindning.

Materialet visar pa att skolorna hade lirarresurser utver en grundbeman-
ning si att de hade reella méjligheter att prioritera hur resurserna ska anvindas.
I regel hade skolorna goda resurser och flera olika mojligheter att organisera sin
verksamhet och stddet till elever i behov av sirskilt stod. Som vintat var resurs-
tillgingen i regel storre i skolor med simre forutsittningar utifrén socioekono-
misk struktur. Men storst resurstillging per elev hade sma skolor. De hade re-
surser sd att det var mojligt att skapa mycket sma undervisningsgrupper, mindre
4n i skolor i med simre socioekonomiska forutsittningar, dven om dessa genom
resursfordelningsmodellen fitt kompensatoriska extra resurser.

Materialet visar att skolorna valt att anvinda undervisningsresurserna olika
for att stodja elever i behov av sirskilt stéd, frin att generellt minska gruppstor-
lekarna till selektiva insatser av stdd i smé grupper eller individuellt. Det gar
inte att se ndgot monster i hur eleverna lyckats utifrén valet av organisation.
Precis som i den refererade Skolverksstudien ir skolverkligheten f6r komplex for
att sidana monster ska kunna urskiljas. Lirarnas insatser och forhallningssitt
kan kompensera eller forstirka ménga olika sitt att organisera sig. Utvirdering
av om den valda organisationen lett till avsett resultat sker emellertid i princip
aldrig, enligt revisorernas erfarenheter, och skolorna avkrivs sillan eller aldrig av
kommunen att forklara och motivera hur de tilldelade resurserna anvints.

51 Revisor Ulla Bernhage vid Ohrlings Pricewaterhouse Coopers kontor i Trollbittan har genomfort analysen.
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8. Analys av variationen i larartathet
mellan skolor

1999 publicerade Skolverket rapporten Samband mellan resurser och resultat >
Den visade att det fanns en viss kompensatorisk resurstilldelning till grund-
skolor ldsaret 1994/95. Skolor med elever med en ligre genomsnittlig utbild-
ningsnivd i hemmen hade i genomsnitt ett nagot hogre antal lirarveckotimmar
per elev. Sambandet mellan lirarresurser och forildrarnas utbildningsniva var
siledes negativt. Sambandet mellan f6réildrars utbildningsniva och skolans be-
tygsresultat var starke positivt — hégre utbildningsnivé hos forildrarna innebar
hoégre betygsmedelvirde och firre elever med ofullstindiga betyg pé skolan.
Sambandet mellan ldrarresurser och skolors betygsresultat blev dirmed negativt
— elever fran studieovana hem fick mer resurser for att kompensera for simre
forutsittningar att nd malen, men kompensationen innebar inte att deras resul-
tat sammantaget forbittrades sa att det blev béttre 4n i skolorna med elever med
hégutbildade forildrar. I undergrupper av skolor med likartad utbildningsniva
hos forildrarna kunde man se en viss effekt av 6kade resurser. Inom gruppen
skolor med den ligsta genomsnittliga utbildningsbakgrunden hos forildrarna
fanns ett positivt samband mellan lirarveckotimmar per elev och betygsresultat.
Resultaten tolkades sa, att mer lirarveckotimmar paverkar resultaten positivt,
men att denna effekt dr svér att urskilja, eftersom det samtidigt finns ett nega-
tivt samband mellan lirarresurser och forildrars utbildningsniva och ett starke
positivt samband mellan f6rildrars utbildningsniva och betygsresultat.

For att underséka om det fortfarande finns ett kompensatoriskt inslag i
resursfordelningssystemet har variationen mellan skolor nir det giller lirar-
resurser analyserats. I Skolverkets l6pande statistik finns det information om
elevantal per drskurs i varje skola och om antalet lirare pa skolan. Uppgifter om
elevernas familjebakgrund — forildrars utbildningsbakgrund, eventuell utlindsk
bakgrund - finns enbart for elever i arskurs 9. Det som har kunnat analyseras ar
dirmed hur skillnader i ldrartithet, sett som antalet lirare omriknat till heltids-
tjanster per 100 elever, har forindrats 6ver tid och vilka faktorer som forklarar
skillnader i lirartithet mellan skolor med arskurs 9 elever.s Den socioekono-
miska strukturen for skolan har antagits vara densamma som for eleverna i drs-
kurs 9, dvs. den tillgingliga informationen om genomsnittlig utbildningsniva
hos forildrarna och andel elever med utlindsk bakgrund och fédda utomlands
bland érskurs 9 eleverna har anvints i analyserna. Endast kommunala skolor
har tagits med eftersom syftet med analysen ir att belysa eventuella kompensa-
toriska inslag i kommunernas resursférdelning. Fristiende skolors resurser 4r

52 Samband mellan resurser och resultar. Skolverker (1999), rapport nr 170.

53 For att inte snedvrida resultaten har mycket sma skolor med fiirre iin 30 elever inte tagits med i analysen.
Information om drskurs 9-elevernas familjebakgrund finns tillginglig fr.o.m. lisiret 2002/03 och dven for
lisiren 1995/96 och 1996/97. Analyserna har diirfor begriinsats till dessa dr.
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ofta beroende av flera kommuners resursfordelning nir eleverna kommer fran
olika kommuner. Lirare i modersmalsundervisning har exkluderats i lirartit-
hetsmattet. Tanken 4r att studera om det finns en kompensatorisk fordelning
for utlindsk bakgrund utéver det ytterligare resurstillskott som modersmalsun-
dervisningen kan innebira for vissa skolor. Statistikredovisningen av moders-
mélsldrare 4r inte heller enhetlig mellan kommuner, i vissa kommuner redovisas
inte dessa lirare uppdelat pa skola.

8.1 Larartathetens utveckling 1996/97 - 2006/07

Som framgar av diagram 6 minskade lrartitheten i grundskolan i bérjan av
90-talet och fram till lisaret 1997/98. Direfter har det skett en viss dterhdmt-
ning och lirartitheten var lisaret 2006/07 densamma som 1992/93.
Diagrammet visar ocksa att lirartitheten i de skolor som inkluderats i analy-
sen 4r hogre 4n i samtliga kommunala grundskolor. Orsaken 4r att det endast 4r
grundskolor som har arskurs 9 som har inkluderats i de kommande analyserna.
Skolor som har grundskolans hégre arskurser har generellt sett en hogre lirar-
tithet. Eleverna i de hogre drskurserna har fler undervisningstimmar jimfort
med eleverna i grundskolans tidigaste arskurser och i ménga fall har sannolikt
ocksd dmneslirarna i de hogre arskurserna firre undervisningstimmar 4n lirare
i tidigare arskurser. Sammantaget innebir det att det behévs fler lirare for att
undervisa en elev de sista dren i grundskolan jamfort med de forsta aren.

Diagram 6. Genomsnittligt antal larare (omraknat till heltidstjanster), exklusive larare
i modersmal, per 100 elever i kommunala skolor 1995/96 — 2006,/07.54
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54 Information om drskurs 9-elevernas familjebakgrund finns tillginglig fr.o.m. lisirer 2002/03 och dven for
lisiren 1995/96 och 1996/97. Analyserna har diirfor begrinsats till dessa dr och det dir diirfor som lirartit-
het for skolor med dGrskurs 9 inte illustreras i diagrammet for hela tidsperioden.
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8.2 Variationen i larartathet inom och mellan kommuner

Trots att de allra minsta skolorna inte tagits med i analysen varierar lirartithe-
ten per skola frin runt fem till néstan 16 lirare per 100 elever, vilket framgér av
diagram 7. De flesta skolor har en lirartithet mellan ungefir 8 och 10 lirare per
100 elever, men det finns enstaka skolor dir ldrartitheten 4r 5 ldrare per 100
elever och nagra fa dir den i4r runt 16 lirare per 100 elever.

Under tolvirsperioden 1995/96 — 2006/07 minskade den genomsnittliga l4-
rartitheten de forsta dren for att sedan dter 6ka (diagram 6). Variationen mellan
skolor i larartithet har varit relativt konstant. Variationen har skiftat nagot fran
lasar il ldsar, men har inte systematiskt okat eller minskat under tidsperioden.

Diagram 7. Variationen mellan skolor (med elever i arskurs 9) i larare, omraknat till heltids-
tjanster, per 100 elever lasaret 2006/07.

Antal skolor

D20 = - = = = - Lo

100+

80

60 +

401

20 +

5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16

Léarare, exkl larare i modersmal, per 100 elever

Skillnaderna i lirartithet mellan skolor beror bide pa att det finns skillnader
mellan kommuner i ldrartithet och pa att lirartitheten varierar inom kommu-
nerna. Den variation som syns i diagram 7 kan delas upp i variationen mellan
kommuners och i variationen inom kommunerss. Ungefir 60 procent av den
totala variationen i lirartithet beror pa skillnader mellan skolor inom samma
kommun och 40 procent pa nivaskillnader i lirartithet mellan olika kom-
muner. De hir andelarna har ocksa varit ungefir desamma under den senaste
tolvarsperioden.

55 Skillnaderna mellan den genomsnittliga lirartitheten i kommunen och den genomsnittliga lirartitheten i
Sverige.
56 Skillnaderna mellan skolornas lirartithet och kommunens genomsnittliga lirartithet.

76 RESURSFORDELNING UTIFRAN FORUTSATTNINGAR OCH BEHOV?



8.3 Vilka faktorer kan forklara variationen i larartathet?

Vad kan det finnas for orsaker till att ldrartitheten varierar mellan skolor och
mellan kommuner? Finns det samband mellan vissa karakteristika hos skolorna
och antalet larare per 100 elever pd skolan? For att analysera och forsoka forkla-
ra vad som kan ligga bakom skillnaderna har variationen i ldrartithet studerats
med hjilp av statistisk metodik.5”

Tva olika grupper av forklarande variabler har undersékes. Det ér dels va-
riabler som beskriver skolornas socioekonomiska struktur, dels variabler som
beskriver skolornas organisation och som kan tinkas ha betydelse for behovet av
resurser. De socioekonomiska variablerna och variabeln andelen pojkar pé sko-
lan har i tidigare studier visat sig ha samband med skolors studieresultat och 4r
sadana variabler som en kompensatorisk resursfordelning kan tinkas ta hinsyn
till for att ge skolorna mer likvirdiga férutsittningar for verksamheten. De vari-
abler som har inkluderats i analysen ir:

Kompensatoriska variabler

* andel elever med utlindsk bakgrund (fodda utomlands)
* andel elever med utlindsk bakgrund

(fodda i Sverige med bada férildrarna fédda utomlands)
* andel pojkar

 forildrarnas genomsnittliga utbildningsnivéss

Organisatoriska variabler

e skolans storlek (antal elever)
e om skolan har grundskolans ligre drskurser (ndgon eller nagra av drskur-
serna 1-5).

Tidigare studier har visat att mindre skolor generellt sett ir mer kostsamma

och har mindre méjligheter till effektivt resursutnyttjande.® Detta gjorde att
skolans storlek, dvs. antalet elever pé skolan, inkluderades i analysen. Dessutom
visade redan diagram 6 att lirartitheten generellt 4r hogre i grundskolans hogre
arskurser jamfort med i ligre drskurser. Det 4r dirfér nddvindigt att i analysen
kontrollera for om skolan har enbart hogre drskurser eller om det ocksa gir elev-
er i lagre arskurser ddr. Lirarstatistiken avser nimligen samtliga ldrare pé skolan
och det gér inte att avgrinsa jimforelserna till lirartitheten i vissa arskurser.

57 En statistisk modell har konstruerats och skartars med multipel regressionsanalys med sex oberoende variab-
ler.

58 Forildrars utbildningsnivi avser tre utbildningsnivier, 1= utbildning pi grundskolenivi, 2= utbildning pa
gymnasienivd, 3= utbildning pi higskolenivi. Den genomsnittliga utbildningsnivin pa en skola kan siledes
variera mellan 1 (alla forildrar har grundskoleutbildning) och 3 (alla forildrar har higskoleutbildning).

59 Samband mellan resurser och resultat. Skolverket (1999), rapport nr 170.
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Faktorer som forklarar variationen i larartathet mellan kommuner

Den genomsnittliga ldrartitheten i kommuner varierade lisiret 2006/07 mel-
lan sju larare, exklusive lirare i modersmalsundervisning, per 100 elever dill 15
lirare per 100 elever. Bada dessa extremvirden fanns i smd kommuner med bara
en respektive ett par skolor med elever i arskurs 9.

Det dr i stort sett enbart faktorn genomsnittlig skolstorlek som forklarar
variationen i ldrartithet mellan kommuner. Andelen av variationen som kan
forklaras av skolstorlek har varierat mellan aren, mellan 15 och 30 procent for
de ldsar som analyserats. 25 procent av variationen ldsaret 2006/07 forklaras av
skolstorlek. Kommuner med mindre skolor har en genomsnittligt hogre lirar-
tithet, i genomsnitt 0,4 fler lirare (per 100 elever) per ytterligare 100 elever pa
skolan. De kompensatoriska variablerna som f6rildrars genomsnittliga utbild-
ningsniva och andelen elever med utlindsk bakgrund bidrar inte ytterligare till
att forklara varfor lirarcitheten varierar mellan kommunerna.

Det hir dr motsvarande resultat som analysen av variationen i kommunernas
kostnad per grundskoleelev i avsnitt 4 visade. 30 procent av variationen i kost-
nad per grundskoleelev dr 2006 forklarades av invanardistans, dvs. av hur titt
respektive glest befolkad kommunen var. Socioekonomiska variabler hade ingen
eller mycket liten betydelse for att forklara variationen i kostnad per elev.

Faktorer som forklarar variationen i larartathet inom kommuner

Det finns ett samband mellan de kompensatoriska och organisatoriska variabler
som inkluderats i modellen och lirartithet samtliga ldsir.0 Mellan 20 och 30
procent av variationen i lirartithet inom kommuner forklaras av faktorerna.
Diagram 8 indikerar att de kompensatoriska faktorerna blivit ndgot mer be-
tydelsefulla under 2000-talet medan faktorerna skolstorlek och om skolan har
lagre arskurser eller inte minskat i betydelse. Detta skulle kunna hinga samman
med statliga satsningar som Storstadssatsningens!, som riktades till skolor i seg-
regerade omriden och statsbidraget till personalférstirkningars?, som syftade

till 6kad méluppfyllelse.

60 Samtliga regressionsmodeller dir signifikanta, sannolikheten dr mindre in en procent att resultatet beror pi
slumpen.

61 Som ett instrument for att bryta segregationen och operationalisera storstadspolitikens intentioner tecknades
lokala utvecklingsavtal (LUA) mellan staten och sju storstadskommuner. De forsta utvecklingsavtalen teck-
nades under 1999 och lipte under tre dr. I ett senare skede forlingdes avtalet med tre av kommunerna fram
till ar 2005.

62 Mellan 2001 och 2006 fordelades ett rikrar statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fritidshem.
Satsningen pd personalforstirkningar presenterades i budgetpropositionen 2001.
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Diagram 8. Andel av variationen i larartathet mellan skolor i samma kommun som forklaras av
kompensatoriska och organisatoriska faktorer.63
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Alla variabler av de sex som ingick i modellen har inte ett statistiskt sikerstillt
samband med larartithet samtliga lisar. Variabeln andelen pojkar pa skolan har
inte samband med ldrartithet négot av dren. Antal elever pa skolan, andel elever
pa skolan med utlindsk bakgrund (f6dda utomlands) och andelen elever med
utlindsk bakgrund (fédda i Sverige med béada f6rildrarna fédda utomlands)

har samband med ldrartithet samtliga ldsar. Forildrarnas genomsnittliga ut-
bildningsniva och om skolan har grundskolans ligre stadier har samband med
larartithet varje ar utom 1995/96.

Den statistiska analysen indikerar siledes att det finns en viss kompensatorisk
resursfordelning i kommunernas resurstilldelning till skolor. Skolor med en
storre andel elever med utlindsk bakgrund och med forildrar med ligre utbild-
ningsnivé har nigot storre lirarresurser, dvs. fler lirare per 100 elever.

De organisatoriska faktorerna skolstorlek och om skolan har ligre arskurser
paverkar ocksa larartitheten. Storre skolor har i genomsnitt firre ldrare per 100
elever liksom skolor med lagre arskurser.

Varje ar under den studerade perioden 4r det dock bara en liten del av skill-
naderna i lirartithet som kan forklaras av de hir kompensatoriska och organi-
satoriska variablerna. Storre delen av variationen i ldrartithet inom kommuner,
70 — 80 procent, beror pa andra och okinda faktorer som inte beaktats i analy-
sen.

63 Information om drskurs 9-elevernas familjebakgrund finns tillginglig fr.o.m. lisirer 2002/03 och dven for
lisdren 1995/96 och 1996/97. Det éir diirfor diagrammet omfattar endast dessa dr.
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Olika faktorers betydelse

Diagram 9 visar hur mycket, i genomsnitt, som de olika faktorerna betydde for
skillnaderna i ldrartithet inom kommuner lisiret 2006/07.

Diagram 9. Effekt pa larartatheten av skolstorlek, lagre arskurser pa skolan, foraldrars utbild-
ningsniva samt andelen elever med utlandsk bakgrund.
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Okning/minskning i antal larare, omraknat till heltid, per 100 elever nar

1. Skolstorleken 6kar med 100 elever

2. Néar skolan har lagre arskurser, ak 1-5, jamfort med enbart hogre arskurser, ak 6-9

3. Foraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva 6kar med en tiondel (t.ex. 10 procent fler har hogskoleutbild-
ning jamfort med gymnasieutbildning)

4. Andelen elever fodda utomlands 6kar med 10 procentenheter

5. Andelen elever med utlandsk bakgrund, fodda i Sverige, 6kar med 10 procentenheter

Diagrammet visar t.ex. att i genomsnitt var antalet heltidstjanster per 100 elever
0,45 fler om andelen elever f6dda utomlands i skolan var 10 procent jimfort
med om inga elever var fédda utomlands, alla andra av faktorerna lika. I en
skola med 500 elever 6kade antalet heltidstjanster med i genomsnitt knappt
fyra om alla fordldrar hade grundskoleutbildning jimfért med om alla férildrar
hade gymnasieutbildning. Resultaten av analysen visar ocksa att man generellt
inte tar hinsyn till andelen pojkar pa skolan nir man férdelar resurser, trots att
mdnga studier de senaste dren visat att pojkar i genomsnitt har simre studiere-
sultat.

Det ir svart att utifrin diagram 9 avgora vilka av faktorerna som har st6rst
betydelse for att forklara variationen i lirartithet inom kommunerna. Staplarna
i diagrammet 4r paverkade av hur och med vilken skala respektive faktor mitts.
Genom s.k. standardiserade regressionskoeflicienter kan faktorernas betydelse
jamforas sinsemellan.

Diagram 10 visar de standardiserade regressionskoeflicienterna i regressions-
modellen som férklarar den totala variationen i lirartithet mellan skolor. Syftet
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4r enbart att trots att variablerna ér sd olika, med olika mattenheter och olika
skalor, jimfora faktorernas effekt pa ldrartitheten. For att underlitta jimforel-
sen har koeflicienterna korrigerats till enbart positiva virden.

Diagram 10. Effekt pa larartatheten av skolstorlek, lagre arskurser pa skolan, foraldrars utbild-
ningsniva samt andelen elever med utlandsk bakgrund. Standardiserade regres-
sionskoefficienter.
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Skolstorlek har storst betydelse for lirartitheten, men méjligen en nagot mins-
kande betydelse de senaste aren. Skolstorlek paverkar variationen i larartithet
bide inom och mellan kommuner och det 4r den sammantagna effekten som
syns i diagrammet. Andelen elever med utlindsk bakgrund, fédda utomlands,
har ddrnist storst betydelse. Forildrars utbildningsniva har relativt liten men
mojligen en nagot dkande betydelse for skolors lirartithet.

8.4 Vad betyder resultatet for den enskilda skolan?

Slutsatsen frin den hir studien 4r att det finns en viss kompensatorisk resurs-
fordelning i grundskolan. Skolstorlek paverkar lirarresursen per elev mest, men
man kompenserar ocksa skolor med ligre utbildningsniva hos férildrarna och
skolor med storre andel elever fédda utomlands med mer lararresurser. Tillskot-
tet 4r blygsamt, i genomsnitt, men betyder sammanlagt indd mycket for skolor
i riktigt utsatta omraden, dvs. for skolor med bdde minga lagutbildade forild-
rar och en stor andel elever fédda utomlands. Varken utlindsk bakgrund eller
forildrarnas utbildningsniva forklarar variationen i genomsnittlig ldrartithet
mellan kommuner men diremot variationen i lirartithet inom kommuner. Det
betyder att det ir i resursfordelningen inom kommuner som vissa skolor kom-
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penseras med mer resurser pa grund av simre forutsittningar.

I tabell 9 framgér hur ldrartitheten sig ut ldsiret 2006/07 i skolor med olika
andel elever fodda utomlands och med olika genomsnittlig utbildningsniva hos
forildrarna.

Tabell 9. Larartathet lasaret 2006/07 i skolor med olika genomsnittlig utbildningsniva hos
foraldrarna respektive med olika andel elever fédda utomlands.

Larartathet exkl. modersmalsla-

rare (Antal larare per 100 elever
i skolor med elever i arskurs 9)

Foraldrarnas sammanvagda | | fjardedelen skolor med
utbildningsniva (kvartiler) lagst utbildningsniva 9,8
(<2,03)

| de 50 procent skolor
som har "medel”- utbild- 9,2
ningsniva (2,03 - 2,25)

| fjardedelen skolor med
hogst utbildningsniva 8,7
(> 2,25)

Andel elever med utlandsk | fjardedelen skolor med

bakgrund (fodda utomlands) lagst andel (< 2,3 %) 9,0
(kvartiler) g =%
| de 50 procent skolor
som har "medel”- andel 9,1
(2,3-9 %)
| fiardedelen skolor med 9.7

hogst andel (> 9 %)

Tabellen visar att lirartitheten har samband bide med férildrars utbildnings-
nivé och med andelen elever fodda utomlands. I genomsnitt har skolorna i den
fyirdedel skolor som har ligst utbildningsniva ytterligare mer 4n en ldrartjinst
per 100 elever jamf6rt med den fjirdedel av skolorna som har hogst utbild-
ningsnivd. Mellan fjirdedelen skolor med hogst respektive ligst andel elever
fodda utomlands skiljer det i genomsnitt 0,7 lirare per 100 elever.

I nista tabell kombineras de bida variablerna. Som framgér av tabellen skiljer
det i genomsnitt 1,8 lirartjdnster per 100 elever mellan de skolor som tillhor
bide den fjirdedel som har bist utbildade forildrar och minst andel elever fod-
da utomlands och de skolor som bade tillhor den fjardedel skolor som har mest
lagutbildade forildrar och stérst andel elever fédda utomlands.

Antalet skolor i bdda dessa grupper skolor ir relativt litet. Av totalt ndstan
1 200 skolor var det 78 som tillhérde gruppen skolor som i tabell 12 hade de

64 Genomsnittlig utbildningsniva: 2,0 innebéir gymnasienivi i genomsnitt; 2,25 innebir t.ex. att 75 procent
av forildrarna har gymnasial utbildning, 25 procent higskoleutbildning.
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bista forutsittningarna, dvs. bide hog utbildningsniva hos forildrarna och liten
andel elever fodda utomlands. 125 skolor tillhérde gruppen med de besvirli-
gaste forutsdttningarna i tabell 12, dvs. med bade storst andel lagutbildade for-
dldrar och hogst andel elever fodda utomlands.

Tabell 10. Larartathet (larare, omraknat till heltidstjanster, per 100 elever, exklusive larare i
modersmal) lasaret 2006/07 i skolor med olika genomsnittlig utbildningsniva hos
foraldrarna och olika andel elever fédda utomlands.

Andel elever fodda utomlands (kvartiler)

Fjardedelen

. Fjardedelen
skolor med WIS 20 skolor med

lagst andel E;sze r;’t_slgc:;c;r- hégst andel
(<2,3%) ' Y (> 9%)

Fjardedelen sko-
lor med lagst
utbildningsniva
(< 2,03)

9,6 9,3 10,3

Foraldrarnas Mittersta 50
sammanvagda procent sko- 91 93 03
utbildningsniva lorna (2,03 - ’ ’ ’
(kvartiler) 2,25)

Fjardedelen sko-
lor med hogst
utbildningsniva
(> 2,25)

85 8,6 9,3

Hur ir da studieresultaten f6r respektive grupper skolor? Innebir kompensa-
tionen for simre forutsittningar att resultaten i respektive grupp skolor blir
likvardiga?

Tvirtom, precis som det vergripande resultatet i SAMBA-studiens, visar
det sig att studieresultatet mitt som genomsnittligt meritvirde i slutbetyget fran
grundskolan och andelen elever som uppnitt behorighet till gymnasieskolan
ir omvint mot ldrartitheten. Gruppen skolor med de besvirligaste forutsitt-
ningarna och den hogsta larartitheten har det klart simsta resultatet. Gruppen
skolor med de bista forutsittningarna och den lagsta ldrartitheten har det klart
bista studieresultatet. De resultat frin SAMBA-studien som refererades i inled-
ningen till det hir avsnittet, d4r man i undergrupper av skolor med likartad ut-
bildningsniva hos forildrarna kunde urskilja en positiv effeke pa betygsresultat
av okade resurser, gar inte att urskilja i den hir studien.

Resultatet kan knappast tolkas som ett kausalt samband mellan ldrarresurser
och resultat, dvs. att mer ldrarresurser ger simre resultat. Resultatet kan snarare

65 Samband mellan resurser och resultat. Skolverket (1999), rapport nr 170.
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tolkas som att den kompensatoriska resursférdelningen inte varit tillracklige
stor eller att de kompensatoriska resurserna inte anvints pa ett sitt som gynnat
elever fran studieovana hem.

Den hir enkla jaimf6relsen mellan lararresurser och betygsresultat dskadliggor
ocksa svarigheterna nir det giller att studera vad ekonomiska resurser betyder
for resultaten. Sambandet dr komplext och dessutom dubbelriktat. Skolor som
har en 6kad sannolikhet att fi simre resultat far nagot mer resurser och netto-
effekten av den 6kade resursinsatsen 4r svar att urskilja utan data som t.ex.
belyser situationen bade fore och efter resursdkningen. De forskningsresultat
som pekar pa att det finns ett positivt samband mellan resurser och resultat och
dé sirskilt for gruppen elever med mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund
bygger i regel pd sidana data och sidan metodik.
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9. Diskussion och slutsatser

Kommuner dr mycket olika i de flesta avseenden — storlek, hur glest eller titt
invinarna bor, socioekonomisk struktur, olikheter i socioekonomisk struktur
mellan olika delar av kommunen, ekonomiska tillgingar och mycket annat som
har betydelse for vilka modeller och principer man har behov av for att férdela
resurser till verksamheter och mellan enheter i samma verksamhet. Det finns
givetvis ingen resursférdelningsmodell som ér den generellt bista och som alla
kommuner kan och bér tillimpa. Det som kan krivas av varje kommun ir att
det finns en medveten modell f6r resursférdelningen som virderar de lokala for-
utsittningarna och behoven och som f6ljs upp och granskas i férhéllande till de
insatser och resultat som verksamheterna astadkommer.

Syftet med den hir studien har varit att kartligga om och hur kommuner i
resursfordelningen till enheterna inom forskola, grundskola och fritidshem tar
hinsyn tll olikheter i enheters och individers forutsittningar och behov. Det ar
inte en studie av forskolans eller grundskolans kvalitet och resultat i férhillande
till dess resurser. De enkla jamforelser som gors i studien mellan betygsresultat
och ldrarresurser visar enbart pa komplexiteten i sambandet mellan resurser och
resultat.

Studien har inte heller syftat till att avgdra i vilken man férskola och skola
har tillrickliga resurser eller hur mycket resurser som krivs for att det ska vara
mojligt att uppnéd malen i liroplaner och kursplaner. Undersokningen belyser
likheter och olikheter mellan kommuner i hur resurser fordelas och pekar pa
nagra principiella problem och svarigheter i resursférdelningsprocessen.

Studien har avgrinsats till att studera férdelningen av ekonomiska resurser
och lararresurser. Skillnader mellan kommuner och enheter i resurser for led-
ning, elevhilsa, liromedel, utrustning m.m. berdrs inte, trots att dessa resursslag
sikerligen ocksé 4r ojamnt férdelade och har stor betydelse for méluppfyllelse
och kvalitet.

9.1 Beaktar resursfordelningsmodellerna forutsattningar
och behov?

Kan ekonomiska resurser kompensera?

Om inte, har sittet att férdela resurser liten betydelse och litet intresse.
Forskningen visar att ekonomiska resurser har betydelse for resultaten och da
srskilt for yngre barn och elever och for barn och elever med mindre gynnsam
socioekonomisk familjebakgrund. 66 Men det ir ett svagt samband och inget
enkelt och entydigt samband. Hur resurserna anvinds 4r avgorande. Lirarkom-
petensen ir den vikrtigaste faktorn och dess samband med ekonomiska resurser

66 For referenser, se kapitel 2.
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ir inte enkelt och linjart. Vilutbildade, erfarna och kompetenta pedagoger kos-
tar rimligen mer, men kan kanske ocksé klara storre grupper eller att ge stod till
barn eller elever i behov av sirskilt stdd inom den ordinarie gruppen, dvs. en re-
surssnélare organisation. Centralt nir det géller lirarkompetensen ir att liraren
har amneskunskap, behirskar olika undervisningsmetoder, har god kunskap om
eleverna och nira relationer till dem. En organisation som frimjar nira relatio-
ner och god kunskap om barnen och eleverna bor vara svarare att astadkomma
med begrinsade ekonomiska resurser in med storre resurser. Mer ekonomiska
resurser har dirfor betydelse for resultaten bide genom att de méjliggor sats-
ningar pa att anstilla kompetenta, vilutbildade och behériga lirare, satsningar
pa kompetensutveckling av lirare och annan personal och satsningar pa en
organisation som gynnar nira relationer mellan lirare och elev. For elever som
kommer fran studieovana hem med forildrar som har simre forutsittningar att
stodja sina barns ldrande ir skolans insatser 4n mer betydelsefulla. Det dr mojli-
gen dirfér som mer resurser, som mojliggor fler larare, forstirke lirarkompetens
och en relationsnira organisation, enligt forskningsresultat leder till béttre resul-
tat sérskilt for den hir elevgruppen.

Skillnaderna mellan kommuner i kostnader beror sannolikt inte
pa skillnader i behov

Det ir stora skillnader mellan kommuner i kostnad per barn i forskolan och
per elev i grundskolan, nigot som ir vil kint sedan linge genom Skolverkets
arliga statistik. Kostnaden per inskrivet barn i férskolan 4r dubbelt si hog i den
kommun dir kostnaden 4r hogst som dér kostnaden ir lagst. I grundskolan 4r
skillnaderna nistan lika stora. I vilken utstrickning beror dessa skillnader pé att
kommunerna i sin resurstilldelning till sektorn tar hinsyn till barnens och elev-
ernas forutsittningar?

Varken variationen mellan kommuner i kostnad per barn i férskolan eller i
kostnad per elev i grundskolan kan forklaras av faktorn férildrars utbildnings-
niva, som har starkt samband med betygsresultat dven pda kommunniva.s” Kost-
nadsskillnaderna kan till ndgon liten del forklaras av andra skillnader i strukeur
mellan kommuner. Hur titt respektive glest befolkad kommunen 4r har relativt
stor betydelse for kostnaden per elev i grundskolan. Ungefir 30 procent av
variationen beror pa "invinardistans”. I forskolan 4r det bara ungefir 10-12
procent av variationen som kan forklaras av denna faktor. Bara nigon enstaka
procent av variationen i forskolans respektive i grundskolans kostnad forklaras
av socioekonomiska faktorer.

Att ingen eller endast en mycket liten del av variationen f6rklaras av socio-

67 Vilka faktorer som samvarierar med kostnad per barn i forskolan respektive med kostnad per elev i grund-
skolan har analyserats med statistisk metodik (vegressionsanalys). Att en faktor forklarar variationen innebir
att det finns en samvariation med kostnadsvariabeln och att det ir mycket liten sannolikbet att det beror pé
slumpen.
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ekonomiska faktorer tyder pa att de resurser till grundskola respektive forskola
som avsitts i respektive kommun inte frimst grundas pa en bedémning av for-
skolornas och skolornas forutsittningar utan har andra orsaker, t.ex. olika ambi-
tionsniva, olika kostnadsmedvetenhet eller tidigare budgethistorik.

Kostnadsvariationen mellan kommuner innebir att forutsittningarna for
resursfordelningen inom kommunerna till enheter eller omrédesforvaltningar dr
mycket olika. Aven med samma resursférdelningsmodell skulle tilldelningen till
forskolor och skolor bli mycket olika pa grund av att kommunerna har s olik-
stora budgetar att fordela.

Vilka 6verviganden och resursfordelningsprinciper som styr kommunfull-
miktiges beslut om resurser till forskoleverksamhet och skola har inte studerats
i den hir rapporten annat 4n utifran analyserna av den l6pande statistiken om
kostnader for forskola och grundskola. Det ar ett omridde som behéver studeras
mer | ett fortsatt arbete inom det utbildningsekonomiska omradet.

Olika resurser till forskolor/grundskolor inom kommuner
- men differentieringen ar forsiktig

Minga kommuner anvinder flera olika principer for att fordela olika slag av
resurser till omraden eller enheter. Var tionde kommun férdelar dock resurser
till grundskolan huvudsakligen volymbaserat, dvs. med en summa per elev eller
per grupp av elever. Var tionde kommun fordelar resurserna i huvudsak utifrin
dskanden, dialog och férhandlingar, dvs. inte utifrin en modell utan genom
bedémningar av omradets eller skolans behov. Ungefir atta av tio kommuner
fordelar resurser utifrin modeller som dels innehéller en volymbaserad del, dels
en eller flera tilliggsresurser: For insatser for elever i behov av sirskilt stod, for
modersmalsundervisning eller som ett tilldgg utifran omradets eller enhetens
socioekonomiska struktur.

Den andel av budget som fordelas som tilliggsresurs 4r forhéllandevis liten
i mdnga kommuner. Andelen dr mindre én tio procent av budget i sex av tio
kommuner nir det giller grundskolan, i nio av tio kommuner nir det giller
forskola och fritidshem.ss

Tilldggsresurser for barn eller elever i behov av sirskilt stod finns i nistan
samma utstrackning i alla typer av kommuner, savil i de kommuner som enligt
statistiken 6ver bostadsomraden forefaller vara socioekonomiskt relative homo-
gena som i de kommuner som forefaller mest segregerade. Andelen av budget
varierar, men i genomsnitt dr andelen ungefir lika stor i de minst segregerade
kommunerna som i de mest segregerade. Andelen ir i genomsnitt tre-fyra pro-
cent av budget for forskolan och sju-dtta procent for grundskolan.® I de mest

68  Alla andelar av budget avser budget exklusive eventuella sirskilda anslag till lokaler.
69 Genomsnitr for alla kommuner i respektive grupp av kommuner, dvs. de kommuner som har °0 procent”i
tilliggsresurs ingdir ocksd.
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segregerade kommunerna finns i drygt hilften dir utover tilliggsresurser som
fordelas efter forskolans eller skolans struktur, i genomsnitt tre procent av bud-
get for forskolan och sex procent for grundskolan. De sex kommunerna med
kommundelsnimnder ingér i dessa siffror, bland dem de tre storstiderna. Alla
dessa sex kommuner tillhor de 20 procent mest segregerade kommunerna i lan-
det enligt statistiken 6ver bostadsomraden. Alla fordelar resurser till kommun-
delarna genom att hinsyn tas till kommundelarnas socioekonomiska struktur.
Andelarna som fordelas som ett strukturtilligg i dessa kommuner 4r av mycket
olika storlek, men betydligt hogre an genomsnittet.

Samma behov av sarskilt stod i alla typer av kommuner trots
varierande maluppfyllelse?

En tilliggsresurs for barn eller elever i behov av sirskilt stod avser i regel resur-
ser for insatser for ett specifikt barn eller en specifik elev. Den typen av resurs
fokuserar pd individen och inte pé att miljon och de generella forutsittningarna
for verksamheten ar sd olika i olika forskolor/grundskolor. Att tilliggsresursen
for barn eller elever i behov av sirskilt stdd genomsnittligt 4r av ungefir samma
storleksordning i férhallande till budget i alla typer av kommuner, i de mer
segregerade kommunerna sévil som i de kommuner dir bostadsomradena dr
socioekonomiskt relativt lika, och i kommuner med hég utbildningsniva savil
som i kommuner med lag utbildningsnivé, skulle kunna tyda pa att behovet av
sarskilt stod upplevs som ungefir detsamma i alla typer av kommuner. Behovet
ar relativt. Det finns alltid en variation av férutsittningar och férmagor i alla
barn- och elevgrupper, och andelen i behov av sirskilt stdd ses i relation till res-
pektive barn-/elevgrupp. Det finns forskningsresultat som tyder pa att behovet
av sirskilt st6d dr nagot relativt. En enkitundersdkning 2001 visade att den
andel av skolornas elever — ungefir 20 procent — som bedémdes behéva st6d
utover den vanliga undervisningen var timligen stabil 6ver regioner, skoltyper
m.m.” Samma resultat har framkommit i tidigare studier som visat att stodat-
girder varit relativt jimnt fordelade mellan skolor och klasser.”!

Resultaten i form av betyg eller provresultat ger dock en helt annan bild: Det
ar stora skillnader mellan skolor i t.ex. andelen elever som uppnir mélen i alla
dmnen och andelen samvarierar starkt med skolornas socioekonomiska struktur.
Enligt grundskoleforordningen ska sirskilt stod ges till de elever som riskerar
att inte nd mélen. Resultatbilden visar dirmed att behoven av sirskilt stéd ar
mycket olika i olika skolor.

Tilldggsresurser som fordelas till forskolorna/skolorna utifran barnens eller

70 Kartliggning av digiirdsprogram och siirskilt stod i grundskolan, Skolverker (2003), bestillningsnr 03:813.

71 Tex. Specialundervisning och differentiering. En studie av grundskolans anvindning av specialpedagogiska
resurser. Bengt Persson, Giteborgs universitet (1998), institutionen for specialpedagogik, Specialpedagogiska
rapporter nr 10.
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elevernas socioekonomiska bakgrund har denna utgingspunkt. Skolorna med
mindre gynnsam socioekonomisk struktur fir mer resurser utan att vissa en-
skilda elevers sirskilda stodbehov behdver pekas ut.

Andelen av budgeten som fordelas utifran struktur ar mycket varierande

Det 4r naturligt att det dr i kommuner med stora skillnader mellan bostads-
omraden i forildrars utbildningsbakgrund och i andel barn fédda utomlands,
dvs. i kommuner som 4r mer segregerade, som principen “socioekonomisk till-
laggsresurs/strukturbidrag” anvinds. I kommuner dir forskolor och skolor har
ungefir samma socioekonomiska sammansittning finns det inget behov av att
fordela resurser sa. Ingen kommun av den femtedel kommuner som 4r minst
segregerade anvinder principen i sin resursfordelning, varken till forskolor eller
till grundskolor. Tva tredjedelar av den femtedel kommuner som 4r mest segre-
gerade anvinder principen vid resursfordelningen till grundskolor, drygt hilften
vid resursfordelningen till forskolor. Manga kommuner som har stora socioeko-
nomiska skillnader mellan bostadsomriden och dirmed troligtvis ocksa skillna-
der i socioekonomisk struktur mellan grundskolor och férskolor tar siledes inte
explicit hansyn till dessa socioekonomiska skillnader i sin resursfordelning.

Aven tilliggsresurser for barn eller elever i behov av sirskilt stod eller en re-
sursfordelning som grundar sig pd dskanden och dialog skulle kunna leda till
mer resurser i skolor och férskolor med socioekonomiske sett simre forutsitt-
ningar. Men att tilliggsresurser fr barn i behov av sirskilt stod ar av ungefir
samma storleksordning i alla typer av kommuner tyder pé att principen inte
leder till en sdidan kompensation. Inte heller analysen av ldrartithetens variation
i forhéllande till skolornas strukeur tyder pa detta.

Andelen av budget som férdelas som strukturbidrag dr mycket varierande,
for grundskolans del frin en tredjedel av budgeten (exklusive eventuella lokal-
anslag) till knappt en procent. I genomsnitt dr andelen relativt liten 4ven i den
femtedel kommuner som 4r mest segregerad, omkring nio procent f6r grund-
skolan, omkring fem procent for forskolan, i de kommuner som anvinder
principen strukturtilligg. Genomsnittet om det riknas pd hela femtedelen mest
segregerade kommuner, dvs. ocksa dir strukeurtilligget dr 0 procent, blir sex
respektive tre procent.

Om strukeurtilligget ska fa avsedd effekt maste det dels ta hinsyn till de
faktorer som har betydelse for maluppfyllelse och resultat och som ekonomiska
resurser kan kompensera, dels férdelas mellan enheter enligt en modell som
medfor att enheterna fir resurser som svarar mot de insatser som maste till fr
att barnen och eleverna ska fa likvirdiga mojligheter. Enkiten visar att kom-
munerna tar hinsyn till manga olika faktorer, inte alltid grundade pa objek-
tiva analyser av sambanden med kvalitet och resultat. Skolverkets studier av
sambandet mellan olika sociockonomiska faktorer och betygsresultat visar att
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faktorer som forildrars utbildningsbakgrund, arbetsmarknadsanknytning, soci-
albidragsberoende och inkomstsituation har samband med betygsresultat. Nir
hinsyn tagits till sidana socioekonomiska faktorer har utlindsk bakgrund inget
samband med resultat annat 4n for elever som nyligen invandrat till Sverige.
Elevsammansittningen sammantaget pé skolan paverkar diremot resultaten.
Skolor med en mycket stor andel elever med lag utbildningsniva i hemmet och
som nyligen invandrat har simre resultat 4n forvintat dven nir hinsyn tagits till
faktorerna i sig.” Det hir 4r resultat som behover beaktas vid valet av variabler
for fordelning av ett sociockonomiske tilligg och vid valet av modell f6r fordel-
ningen.

Hur resursen fordelas mellan enheter har inte undersokes i enkiten. Intervju-
erna i de sex kommunerna visar pé att det ofta gors pragmatiske: Det finns vissa
resurser att fordela, det finns bedomningar och underlag som visar vad som be-
hévs som bas f6r att dver huvud taget kunna genomfora verksamhet, resterande
kan bli tilligg. Det handlar ocksd om hur stora skillnader mellan skolor som
politiskt kan accepteras. Det finns inte heller forskning eller nationella studier
som kommunerna kan fa st6d av, som visar vilka resurser som behévs for att
kompensera de skillnader i socioekonomisk struktur som har sa starka samband
med resultaten.

Ar differentieringen i resurstilldelningen tillracklig?

Att de samlade tilldggsresurserna i ménga fall 4r sma och att de dill stor del inte
anvinds for att kompensera for strukturella skillnader gor att det finns anled-
ning att ifrigasitta om differentieringen av resurser mellan skolor och forskolor
med mycket olika villkor ir tillricklig. Aven den analys av hur lirartitheten
varierar mellan skolor inom samma kommun ger upphov till samma slutsats.
Larartitheten, dvs. antalet ldrare per 100 elever, varierar stort, men variationen
kan bara i liten utstrickning foérklaras av variationen mellan skolorna i f6rild-
rars utbildningsbakgrund och i andelen elever fddda utomlands, faktorer som
har samband med resultat. Ungefir 20 procent av variationen i lirartithet
forklaras av dessa variabler. Skolorna med lig utbildningsniva hos férildrarna
och en hogre andel elever fddda utomlands hade i genomsnitt nigot mer larar-
resurser per elev (dven nir ldrare i modersmél exkluderades). Men skolorna
med hégre lirartithet hade en ligre andel elever som nadde malen 4n skolorna
med ldgre larartithet. Resultatet kan knappast tolkas som ett kausalt samband
mellan ldrarresurser och resultat, dvs. att fler ldrare leder till simre resultat.
Resultatet kan snarare tolkas som att den kompensatoriska resursfordelningen
inte varit tillrickligt stor eller att de kompensatoriska resurserna inte anvints pa

72 Elever med utlindsk bakgrund. Skolverket (2005), bestillningsnr 05:897;
Vad hinder med likvirdigheten i svensk skola? Skolverket (2006), rapport nr 275;
Barn, boendesegregation och skolresultat. Statistiska centralbyrin (2007), Demografiska rapporter 2007:2
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ett sitt som gynnat elever frin studieovana hem. Utan kompensationen skulle
resultaten sikerligen vara dnnu simre i skolorna med de besvirligaste forutsitt-
ningarna.

En studie vid Géteborgs universitet visar pd samma negativa samband mellan
specialpedagogiskt stod och maluppfyllelse. Elever som fitt specialpedagogiske
stdd hade ligre genomsnittlig maluppfyllelse. Det tolkades som att de specialpe-
dagogiska insatserna har haft en effekt pa elevernas studieprestationer, men att
effekten inte var tillrickligt stark for att kompensera fullt ut for elevernas simre
forutsittningar.”s

Det 4r ocksd tinkbart att 6kad ldrartithet i skolan inte kan kompensera fullt
ut fér den nackdel en studieovan hemmilj6 innebir. Informationen om kom-
munernas resursférdelningsprinciper och analysen av lirartithetens variation
och faktorer som paverkar den tyder dock pa att den kompensatoriska resurs-
fordelningen ir blygsam i manga kommuner. Utifran forskningen ir det troligt
att en mer differentierad resursfordelning skulle kunna bidra till mer likvirdiga
resultat, dvs. att sambandet mellan resultat och skolans socioekonomiska struk-
tur skulle férsvagas

Skolor har stor frihet att valja hur tilldelade resurser anvands

I stort sett i alla kommuner har skolor stor frihet att sjilva vilja sin organisa-
tion och hur tilldelade resurser ska utnyttjas. Det dr en viktig systemforindring
sedan i bérjan av 1990-talet, dd kommunens principer f6r resurstérdelningen i
hog grad styrde ocksa hur resurserna skulle anvindas. Fére kommunaliseringen
av skolan i bérjan av 90-talet styrde den statliga bidragsgivningen organisatio-
nen ner pé skolniva.

Eftersom inte resursernas storlek enbart, utan sirskilt hur resurserna anvinds,
ir avgorande for maluppfyllelse och kvalitet, ir resursfordelningen inom sko-
lorna, dvs. hur man satsar pa kompetens, organisation, utvecklingsarbete, ut-
virdering etc. det kanske mest betydelsefulla steget i resursfordelningsprocessen
frin kommunfullmiktige till den enskilda eleven.

I de intervjuade kommunerna forefoll skolorna ha sa mycket resurser att det
fanns flera sitt att organisera verksamheten och stodet till elever pa. Det gillde
i alla intervjukommunerna, oberoende av fordelningssystem. Forvaltningar och
dven rektorer och ménga lirargrupper ansig att bristande resurser inte var det
avgorande problemet.”s Det handlar i férsta hand om hur de resurser man har
anvinds. Sjilvfallet kan det anda vara problematiskt i vissa skolor. Och mer
resurser, ritt anvinda, innebir att det gir att gora mer f6r fler elever i de flesta
skolor. "Man far det resultat man betalar for”, siger rektorn i en skola med en

73 Specialpedagogiskt stid — omfatining, former och konsekvenser. Giteborgs universitet (2007), IPD-rapport
2007:03.
74 Intervjuerna gjordes hasten 2007.
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stor andel elever fodda utomlands och med ldg utbildningsniva hos forildrarna.
Aven Skolverkets utbildningsinspektion har funnit att bristande resurser i regel
inte dr ett stort problem.7s

Skolornas handlingsutrymme anvinds mycket olika, dven av skolor inom
samma kommun, och det 4r ofta oklart vad som styr. Det ir i varje fall inte en
systematisk uppf6ljning av foregiende érs organisation och av insatserna for
elever i behov av sirskilt stod och dess effekter som styr, eftersom ingen av sko-
lorna genomfort systematiska uppfoljningar annat 4n genom diskussioner efter
lasdrets slut. Basorganisationen ér férhillandevis fast frin r till &r och manga
skolor siger om sig sjilva att man har en traditionell organisation som man inte
funderat sa mycket 6ver. Exemplen pé skolor med mer flexibel och utvecklings-
benidgen organisation och ledning fanns bland skolorna med socioekonomiskt
simre forutsittningar.

Skolor gor alltsi olika. Decentraliseringen ér lingtgaende och de profes-
sionella har fatt och har tagit hela ansvaret. Rektors roll som pedagogisk ledare
har stor betydelse f6r hur man anvinder resurserna och ir olika stark i olika
skolor. Det blir dérfor olika, men det finns litet uppféljning och utvirdering av
vad som fungerar bist, savil pd skolniva, kommunal nivd som nationell niva.
P4 varje skola finns mycket erfarenhet och mycket ”tyst kunskap”. Klimatet pa
skolorna ger olika goda forutsittningar for att ta tillvara denna kunskap. I sko-
lor dir organisationen ir en process och dir méinga ir delaktiga bor kunskapen
bittre kunna tas tillvara. Intervjuerna i den hir studien visar pa att i ett par sko-
lor var organisation och resursanvindning en ling process med stor delaktighet
fran arbetslagen. Utmirkande for skolorna var ett 6ppet klimat, tid f6r diskus-
sioner och arbetslag som fungerade som lag.

Fritidshemmen missgynnas

Enkiten visar att resurserna till fricidshemmen i hdgre grad dr enbart volymba-
serade jamfort med till forskolan och grundskolan. Fritidshem och grundskola
finns i stort sett dverallt i samma organisation, sd dven om resurserna till respek-
tive verksamhet beriknas separat har rektor i regel stor frihet att omférdela och
anvinda resurserna pa det sitt som sammantaget anses bist for enheten. Till-
laggsbidrag for sirskilt stod eller utifran socioekonomiska faktorer som beriknas
och fordelas till grundskolan kan dirfér komma fritidshemmen till del genom
denna frihet att disponera resurser.

Utvirderingar har pekat pa att fritidshemmen kan ha svart att hivda sina be-
hov gentemot skolan.”s Skolverkets statistik frin 2007 visar att gruppstorlekarna

75 Skolverkets utbildningsinspektion — en sammanfatning av resultar och erfarenheter under tre dr. Skolverker
(2007), bestiillningsnr 07:1003.

76 Finns fritids? Skolverker (2000), rapport 186;
Skolverkets ligesbedimning 2008. Skolverket (2008), rapport 324.
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fortsitter att 6ka i fritidshemmen och att det blir allt glesare med personal.”7
Fritidshemmen framstills ocksd ofta som “forlorare” exempelvis vid tilldel-
ning av statliga bidrag for personalforstirkning.”s Aven i intervjuerna i den hir
studien framkom att det var fritidshemmet som hade fitt vidkdnnas neddrag-
ningar nir tvd av enheterna tvingats till besparingar.

Med resursfordelningsmodeller dir den politiska nimnden inte tydligt tillde-
lar kompensatoriska resurser eller tilliggsresurser 4ven till fritidshemsverksam-
heten kan det sannolikt vara svart for rektorer att omprioritera mellan skola och
fritidshem och satsa pa forstirkningar eller sirskilda stddinsatser i fritidshems-
verksamheten, dven om friheten till omférdelning finns. Fér att fritidshemmen
ska kunna ta ansvar for barn i behov av sirskilt stéd och deras sociala utveckling
maste modellen tydliggora att sirskilda resurser kan behdvas dven i fritidshem.
Det innebir inte att rektors frihet att disponera enhetens samlade resurser maste
begrinsas, men politikerna kan genom resurstérdelningsmodellen ge rektorerna
stod for att prioritera fritidshemmens behov.

Sarskolan prioriterad resursmassigt

Andelen elever i grundsirskolan i férhallande till totalantalet elever i grund-
skolan och obligatoriska sirskolan har okat varje ar sedan bérjan av 1990-talet
med undantag for lisiret 2007/08. Det finns flera skil till 6kningen, men bl.a.
har det i utvirderingar av sirskolan framkommit att resursfordelningssystemet
kan vara en bidragande orsak. Det kan finnas ekonomiska incitament for skolor
att forsoka fa elever i stort behov av stéd i grundskolan mottagna i sirskolan.

I grundskolan ska elevens stédbehov rymmas inom skolans ordinarie resurser,
om eleven tas emot i sirskolan tilldelas eleven mer generdst med resurser enligt
sarskolans principer.

Aven i intervjuerna i den hir studien framkommer att sirskolan ir priorite-
rad resursmissigt och dess resurser fredade dven i besparingstider pé ett sitt som
inte alltid giller de stora skolformerna. Svaren i enkiten indikerar att resurser
for sirskilt st6d i hogre grad dr garanterade vid en sirskoleplats an om en stéd-
behévande elev gir i grundskolan. De ekonomiska incitamenten f6r en grund-
skola att forsoka fa en resurskrivande elev inskriven i sdrskolan finns saledes pa
de flesta hall.

Av intervjuerna i de sex kommunerna framgar emellertid att de eventuella
ekonomiska motiven kommit att spela en mindre roll. Alla dr samstimmiga,
bade pa forvaltningarna och pa skolorna: Inskrivning i sirskolan sker efter ett
omfattande utredningsarbete. Ingen placeras i sirskolan som inte hor hemma

77 Histen 2007 gick det i genomsnitt 33,5 barn per avdelning, jimfort med 31,7 dret innan. I birjan av
1990-talet hade en genomsnittsgrupp omkring 18 barn. Personaltiitheten har fortsatt att minska och histen
2007 gick det 19,5 barn per drsarbetare, jamfort med 18,9 dret innan.

78 Statsbidrag till personalforstirkningar i skola och fritidshem — slutrapport. Skolverker (2007), rapport nr
295.
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dir. I sista hand 4r det forildrarna som har det avgorande inflytandet och
ménga forildrar dr tveksamma och negativa till sirskolan, sirskilt fordldrar med
utlindsk bakgrund.

Om kommunerna som intervjuats i denna studie ir representativa for 6v-
riga kommuner forefaller det som om ekonomiska dverviganden pé en enskild
grundskola inte paverkar skolformsplaceringen numera, som det eventuellt har
kunnat gora enligt tidigare studier.” Den senaste statistiken &ver elever i grund-
skolan och sirskolan visade att elevékningen i sdrskolan avstannat det senaste
dret. Om detta ir ett trendbrott kommer att visa sig i kommande érs statistik.

Sallsynt med uppféljning och utvardering av resursfordelningens effekter

Med tanke pa den komplexitet fragestillningen innebir dr det inte heller svart
att forstd. Som beskrivits tidigare dr sambandet mellan resurser och resultat
svarfangat. Inte heller forskningen har kunnat visa vilka ekonomiska resurser
som krivs for att skolor med olika forutsittningar ska ges likvirdiga villkor. Det
har inte heller studerats sirskilt ingdende.

Men fa kommuner forefaller att dver huvud taget folja upp och systematiske
analysera hur enheterna anvinder tilldelade resurser. Den ekonomiska uppf6lj-
ningen ir ofta noggrann, men hur medlen utnyttjats, vilken organisation som
valts, vilka insatser som forekommit for barn eller elever i behov av sirskilt stéd,
vilka motiv som ligger bakom och om sittet att prioritera resursanvindningen
lete till avsett resultat granskas sillan. Enkiten visar att det ar muntligt, i diskus-
sioner, som kommunerna f6ljer upp sin resursfordelningsmodell. Endast en
kommun av tio har gjort uppféljningar eller utvirderingar kring resurser och
resursfordelning som resulterat i skriftlig dokumentation. Ungefér atta av tio
anger att man foljt upp resursfordelningen i diskussioner.

Det star saledes klart bade frin enkiten och frin de sex intervjukommunerna
att det inte 4r empiriska studier av tidigare resursférdelningsprinciper och vilken
effekt de haft pa likvirdigheten nir det giller forutsittningar och méluppfyllelse
som styrt utformningen av den nuvarande fordelningsmodellen. Med tanke pa
de stora skillnaderna mellan skolor i resultat dr det viktigt att kommuner, trots
svarigheterna, gor storre anstringningar att studera hur sittet att fordela resurser
paverkar verksamheten i férskolor och skolor med olika férutsittningar.

79 Se ex Hur siirskild fir man vara? Skolverket (2000);
Fir den jag éir — om utveckling och utvecklingsstirning, SOU 2003:35;
Kommunernas siirskola. Elevikning och variation i andel elever mottagna i sirskolan. Skolverker (2006),
bestillningsnr 06:974.
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9.2 Effekter av tva vanliga fordelningsprinciper
- volymbaserad tilldelning och sarskilda tillaggsresurser

Kraftigt volymbaserad tilldelning problematisk for sma skolor och skolor
med vikande elevunderlag

Att man vid resursfordelningen méste ta hinsyn till volym, dvs. antalet elever
eller barn pa skolan eller forskolan, ir givet. Aven i modeller med stora inslag
av dskanden och forhandlingar tar man rimligen hinsyn till volym 4ven om det
inte finns faststillda belopp.

Den volymbaserade delen utgor en stor andel av resurserna i de flesta model-
ler. I en tredjedel av kommunerna nir det giller grundskolan, i mer dn hilften
av kommunerna nir det giller férskolan och i tvé tredjedelar for fritidshem ut-
gor den volymbaserade delen minst 90 procent. Eventuella sirskilda lokalanslag
ir inte inrdknade, utan kan finnas dirutover.

Ett fordelningssystem som har f6ljsamhet med forindringar i elevantal kan
bidra till kostnadsmedvetenhet. Atminstone i en av intervjukommunerna reso-
nerade bade forvaltning och skolor pd detta sitt. En starke volymbaserad fordel-
ning kan emellertid vara problematisk, sirskilt f6r smé skolor och for skolor
med ett vikande elevantal.

Intervjuerna visar att det i manga kommuner finns en problematik nir det
giller resurser, resursfordelning och smé skolor. Resursfordelningsmodellerna
miste ses Over eller kan inte tillimpas strikt for de smé skolorna. Oberoende av
resursfordelningssystem i ovrigt méste sirskilda pengar tillskjutas for att upp-
ritthélla verksamheten. Bide den statistiska analysen av ldrarresurser per skola
och analysen av ett omfattande revisionsmaterial 6ver resurser, organisering och
resultat i ett 25-tal kommuner, visar att resurstillgingen i regel dr ndgot storre
i skolor med mindre gynnsamma socioekonomiska férutsittningar 4n i skolor
med gynnsammare forutsittningar. Men storst resurstillgang per elev har sma
skolor. Revisionsmaterialet visar att resurserna per elev ofta ar mycket stora i
sma skolenheter och stérre 4n i skolor i socioekonomiskt sett tyngre omraden,
dven om dessa genom resursfordelningsmodellen fitt kompensatoriska extra
resurser. Den statistiska analysen av ldrarresurser per skola visar att skolstorlek
sammantaget har hogre forklaringsgrad 4n ndgon av de socioekonomiska vari-
ablerna for att forklara variationen i ldrarresurs per elev mellan skolor.

I de flesta intervjukommunerna diskuteras skolstrukturen bland tjdnstemin-
nen. Man tycker inte att resurserna utnyttjas pa bésta sitt nir man anvinder si
mycket f6r att uppritthélla sma skolor. "Men detta ir politik och inte en resurs-
fraga”, siger en forvaltningstjinsteman. ”Om man ldgger ner sma skolor finns
det ocksd en risk att de i stéllet startar upp som fristdende skolor.”

Ert starkt volymbaserat férdelningssystem gynnar skolor med stabilt antal
elever men kan fi besvirliga konsekvenser for skolor med vikande elevunder-
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lag, inte bara om skolan 4r mycket liten. Av intervjuerna framgick att skolor

i omraden med mer vilutbildade forildrar hade stabilt elevunderlag, trots att
elevunderlaget i kommunen var sjunkande. Aven i de tva intervjuade fristiende
skolorna var elevunderlaget stabilt. Negativa effekter av ett starkt volymbase-
rat fordelningssystem tycks i forsta hand drabba skolor med mindre gynnsam
socioekonomisk struktur. Aven om kommunen i resursfordelningsmodellen
kompenserar dessa skolor med mer resurser utifran struktur, kan den volymba-
serade delen fa motsatt effekt — den kompenserar skolor med mer gynnsam so-
cioekonomisk struktur. De drar till sig elever nir foraldrar viljer skola och kan
fortsitta att ha vilfyllda undervisningsgrupper.

I fristiende skolor ir resurserna alltid volymbaserade i den meningen att
ersittningen frin kommunerna utgar per elev. Beroende pa kommunernas
fordelningsmodeller kan den vara berdknad pé olika sitt. Att resurserna foljer
elevantalet s direkt skulle kunna innebira problem vid stora fluktuationer mel-
lan éren i elevantal. Bida de intervjuade fristiende skolorna i denna studie hade
stabil organisation. De hade inga eller fi tomma platser och si manga sokande
att den organisation man 6nskade sig alltid varit vl fylld. Under 2000-talet har
antalet elever i grundskolan minskat och minskningen kommer enligt progno-
serna att fortsitta de nirmaste tre aren. Hittills under 2000-talet r det antalet
elever i kommunala grundskolor som minskat, medan antalet elever i fristiende
skolor, trots nedgangen totalt i elevantal, 6kat.

Resurser for barn och elever i behov av sarskilt stod
- dilemma i resursfordelningen

Barn och elever i behov av sirskilt stdd har rite till sirskile stdd och detta kan
garanteras inom ramen for olika resursférdelningssystem, ocksi genom t.ex.
generdsa generella resurser. I en miljo med goda resurser, som skapar forutsitt-
ningar for en generellt hog kvalitet, behover sannolike firre barn och elever sir-
skilt stod, de far sina behov tillgodosedda inom ramen for de generella insatser-
na. Bakom valen av férdelningsprinciper finns olika synsitt och olika strategier,
bl.a. for att dstadkomma att insatser gors for elever i behov av sirskilt stdd.
Intervjuerna visar att det finns en rad olika dilemman kring hur resurser for
barn och elever i behov av sirskilt stod bist fordelas. Det handlar om spinnvid-
den mellan att resursfordelningssystemet ska tydliggora forskolans respektive
skolans eget ansvarstagande for alla barn och elever och att resursférdelningssys-
temet ska tillgodose ocksé de elevers behov som ir extremt kostnadskrivande.

Ansvar for alla resurser och alla elever framjar en inkluderande organisation

Ett resursfordelningssystem dir alla resurser redan frin bérjan fordelas ut «ill
enheterna klargor tydligt att forskolan och skolan har ansvar for alla sina elever
och ska klara att tillgodose dessa elevers olika individuella behov. Har man moj-
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lighet att soka extraresurser for individuella barn eller elever i behov av sirskilt
stdd finns en risk att forskolans/skolans ansvar reduceras. Det fulla ansvaret kan
man ta bara om man ocksa forfogar 6ver alla resurser och om dessa ir tillrik-
liga. Resurserna maste vara berdknade utifran behov, men inte sd att specifika
barn eller elever behover pekas ut. Det leder till férdelningsmodeller med gene-
rella tilliggsresurser beriknade utifran socioekonomiska faktorer som forildrars
utbildningsbakgrund och att eleven invandrat sent till Sverige, faktorer som har
starkt och 6ver tid stabilt samband med skolors resultat.

Att skolan forfogar dver alla resurser och har odelat ansvar for alla sina elever
kan frimja en inkluderande organisation och ett inkluderande arbetssitt. Alla
intervjukommunerna menar att man har ett synsitt som ska frimja inklu-
dering. Ett par av kommunerna siger sig aktivt ha arbetat med sin resursfor-
delningsmodell for att den ska sta i samklang med detta synsitt. Det innebir
begrinsade specialdestinerade resurser for sirskilda behov och att en forhal-
landevis stor andel av resurserna fordelas som en tilliggsresurs berdknad utifrin
socioekonomiska faktorer. I stort sett alla resurser fordelas ut till enheterna och
det finns sma mojligheter att ansoka om ytterligare resurser.

En av intervjukommunerna — och en stor andel av 6vriga kommuner, enligt
enkiten — har ett resursférdelningssystem med en stor andel tilliggsresurser for
specifika barns/elevers sirskilda behov. Den hir typen av tilliggsresurs 4r sirskil-
jande till sin karaktdr. Barn och elever i behov av sirskilt stdd maste identifieras.
Behoven maste beskrivas, beddmas och prioriteras relativt andra barns behov.
Det kan finnas en risk att forskolans eller skolans ansvarstagande for att alla ska
fa det stdd de behover blir avhingigt av om man far extra resurser eller inte.

En studie frin Goteborgs universitet konstaterar ocksé att konkurrens om
ckonomiska resurser for sirskilt stod tvingar skolorna att identifiera eleverna
utifrin deras sirskilda behov och dirmed se elevens problem som individuella.s
Det kan motverka laroplanens intentioner att se elevens svirigheter i interaktion
med omgivningen.

Tidskravande att fordela resurser for individuella sarskilda behov

I intervjuerna uttrycks risker med att fordela resurser efter dskanden utifran be-
skrivna behov. Det finns flera exempel pa att den som “skriker hogst fir mest”
eller att den som formulerar sig bést far mest. Och dven om behoven bedoms av
ett resursteam som har 6verblick over flera skolor eller forskolor menar en del
intervjuade skolor att det inte blir rittvist. Néagra skolor pekar pé att attityden
och erfarenheten av att arbeta inkluderande med elever i behov av sirskilt stod
ar s olika. Troskeln f6r nir man anser att man behdver extra resurser ir inte
densamma. Sammantaget forefaller det som om mycket kraft och resurser méste

80  Elevplanen som text — om identitet, genus, makt och styrning i skolans elevdokumentation. Andreasson 1.,
Gateborgs universitet (2007).
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dgnas dt att fa del av dlldggsresurser for individuella sirskilda behov. Diskus-
sioner om denna del av fordelningsmodellen, den mindre delen, tar opropor-
tionerligt mycket tid och engagemang. Syftet med principen “en tilliggsresurs
for sirskilda behov” ir sjdlvfallet att garantera att just de skolor som har elever i
behov av sirskilt stod far extraresurser, dvs. att garantera en likvirdig resursfor-
delning, men det forefaller inte som att det ar ett sikrare sitt 4n att fordela till-
liggsresurser utifran strukturella faktorer.

Men "forsakringssystem” behovs

Samtidigt star det klart att ett fordelningssystem utan nidgon som helst sirlos-
ning for extrema situationer, t.ex. for kostnadskrivande insatser till barn eller
elever med allvarliga funktionsnedsittningar, kan sl hart mot en enskild skolas
resurser eller mot en enskild elev. I tre av de fyra intervjuade kommuner som
har férdelningssystem dir skolorna i princip tilldelas alla resurser, utan mojlig-
het att dska mer for sirskilda behov, finns dnda ett *forsikringssystem” som gir
in vid extremt stora behov.

Sa kallade resursskolor har ofta egen budget

De intervjuade kommunerna beskriver alla i olika grad att de arbetar for

ett inkluderande arbetssitt och med en instillning att problem med elevens
lirande ligger hos skolan och inte hos eleven. Det pagar en aktiv diskussion

om betydelsen av duktiga pedagoger och att finna specialpedagogiska 16sningar
i hemskolan i stillet for genom s.k. resursskolor. Samtidigt finns det i alla in-
tervjukommuner exempel pé sirldsningar for vissa elever. Det finns sjélvfallet
maénga orsaker till att sirskilda skolor for elever i behov av sirskilt stort stod
eller med sirskilda diagnoser etableras eller 6kar i omfattning.s' Sittet att finan-
siera platserna kan ha viss betydelse. Resursfordelningen kan verka terhillande
eller padrivande nir det giller omfattningen av sirskiljande 16sningar. Om
skolan dir eleven ursprungligen gar far betala den fulla kostnaden for platsen ér
det sannolikt dterhéllande pa behovet av platser. Om skolan inte behover betala
nagot alls eller bara en liten del av vad platsen pé den s.k. resursskolan kostar
kan skolor vara mer angeligna om att hitta 16sningar utanfor den egna skolan
for elever i stort behov av sirskilt st6d. Skolornas ambition 4r sikert att hitta bra
16sningar for eleven, men resursférdelningssystemet kan fa en aterhallande eller
padrivande effeke.

Det absolut vanligaste sittet att finansiera platserna i s.k. resursskolor eller
centrala sirskilda undervisningsgrupper ir att dessa verksamheter har en egen
budget. Skolan dir eleven ursprungligen gick eller skulle gi mister det bidrag
som eleven skulle ha genererat till skolan enligt resursférdelningsprinciperna i

81  Sirskilt stod i grundskolan, Skolverker (2008), bestiillningsnr 08:1033, ger en dversike Gver kunskapsliget
ndr det giller skolors arbete med sirskilt stod och organisatoriska lsningar av stodet.
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kommunen, men skolan behover inte betala de stora tillkommande kostnader-
na for en plats i s.k. resursskola. Resurstordelningssystemen 4r saledes oftast ut-
formade sd att det 4r ekonomiskt fordelaktigt for en skola om en elev i mycket
stort behov av stdd far plats i en s.k. resursskola.

Diagnos och sarskilt stod

Samtliga sex intervjukommuner menar att elever i behov av sirskilt stod far
stdd oberoende av om det finns en faststilld diagnos, t.ex. rérande ett neuro-
psykiatriskt funktionshinder, eller inte. Ett par kommuner menar dock att det
tidigare har varit regel att kriva diagnos. Intervjuerna i skolor visar att i skolor
med vilutbildade f6rildrar finns det ofta stora krav fran férildrarna pé sirskilda
stddinsatser. Forildrar kan ocksé vara angeldgna om att utreda eventuellt neu-
ropsykiatriskt funktionshinder, bl. a. fr att kunna hivda elevens stédbehov. I
skolor dir forildrarnas utbildningsniva ir lig och andelen elever som nyligen
invandrat ir hdg 4r det inte samma tryck pa skolan fran férildrarna om sir-
skilda stodinsatser. I ett resursfordelningssystem med tilldggsresurser for sirskilt
stdd som skolan kan fa del av efter askanden och behovsbedémningar finns det
risk att det hir spelar in. Skolan med ett starkare forildratryck kan vara mer ak-
tiv ndr det giller att argumentera for tilldggsresurser.

Sarskilt stod — en sammanfattning

Sirskilda undervisningsgrupper kan for speciella grupper av barn med diagno-
ser som autism, horselnedsittning eller aspergers syndrom var helt nédvindiga
och fungera mycket bra. Forskningen visar annars att nivdindelning och sirskil-
jande av elever oftast inte gynnar lirandet. Skolans styrdokument framhaller
ocksi vikten av en inkluderande milj6. Kommuner uttrycker ambitioner att
ge sirskilt stdd i inkluderande l6sningar, men s.k. resursskolor och sirskilda
undervisningsgrupper forefaller inda att 6ka i omfattning.s2 Det finns sikert
flera anledningar till det, men resursférdelningsprinciperna kan spela in. Re-
sursfordelningssystemet for barn och elever i behov av sirskilt stod kan bidra till
eller skymma fokus pd pedagogisk utveckling. Rektors ansvar for att skapa goda
lirandemiljoer f6r alla kan bli otydligt om resursfordelningen har stora inslag av
centrala medel for barn och elever i behov av sirskilt st6d utéver skolans grund-
tilldelning. Samtidigt behdvs ett centralt forsikringssystem for extraordinira,
mycket kostnadskrivande situationer, dir skolan eller en enskild elev annars
skulle riskera att komma i kldm.

Det finns sjilvfallet en risk om alla resurser fordelas till enheten att dessa lises
fast i en organisation i t.ex. smd grupper och att det sedan inte finns nigon be-
redskap eller ndgon flexibilitet om det uppkommer behov av sirskilda insatser

82 Siirskilt stid i grundskolan. Skolverket (2008), bestiillningsnr 08:1033.
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senare under lisaret. En resursfordelning dar i stort sett alla medel fordelas ut
till enheterna, efter att hinsyn tagits till deras skilda férutsiteningar, kriver en
uppféljning och utvirdering frin nimndens och f6rvaltningens sida av hur re-
surserna anvands.

9.3 Otydliga fordelningsmodeller kan forsvara for fristaende
huvudman

En av fyra kommuner anger i enkiten att de inte anvinder samma modell for
att fordela resurser till forskolor med enskild huvudman som till kommunens
egna forskolor. Tre av tio kommuner siger att man inte férdelar resurser till
fristiende skolor pa grundskolenivé enligt samma f6rdelningsmodell som till
kommunens skolor. Kommuner kan ha svarat att man inte anvinder samma
fordelningsmodell om ersittningen till fristaende skolor minskas med ett skol-
pliktsavdrag, 4ven om samma modell anvinds i 6vrigt. Enligt skollagen ska
hemkommunen ge bidrag till fristiende skolor efter ssmma grunder som an-
vinds vid tilldelning av medel till de egna skolorna.s3

Resultaten fran enkiten visar att mdnga kommuner inte har en uttalad mo-
dell f6r resurstordelning till vare sig forskola, grundskola eller fritidshem. Man
har snarast ett arbetssitt for resursfordelning och anvinder manga olika prin-
ciper samtidigt for att fordela olika slag av resurser. Manga av principerna ir
inte objektivt grundade utan utgir frin behovsbedomningar, diskussioner och
dskanden i olika grad. Det kan sannolikt dirfor vara svirt i manga kommuner
for fristiende och enskilda huvudmin att avgora om de tilldelats resurser enligt
samma grunder som de kommunala enheterna. Grunderna ir inte alltid tydliga
och i férvig klargjorda. Det dr ocksd kommuner som férdelar resurserna till
grundskolan med stora inslag av forhandlingar, dskanden och anpassningar uti-
frin foregiende ars budget som i storre utstrickning i enkiten angett att resur-
ser inte fordelas enligt samma grunder till fristdende skolor som till kommunens
egna grundskolor. I en proposition till riksdagen har regeringen foreslagit att
skollagens (1985:1100) bestimmelser om kommunernas bidrag till fristiende
skolor och enskilt drivna forskolor, forskoleklasser och fritidshem fortydligas.s4
Hur bidraget ska beriknas och vilka kostnadsslag som ska ing ska regleras. Det
forutsitter en utveckling av resurstordelningsmodellen i flera kommuner.

9.4 Sammanfattande slutsatser och forslag

Resursfordelning ér i grunden en politisk fraga. Det finns ingen idealisk resurs-
fordelningsmodell som alla kommuner kan tillimpa. Alla barn i férskolan och
fritidshemmet har ritt till en verksamhet av god kvalitet och alla elever i grund-

83 Bidraget ska bestimmas med hinsyn till skolans dtagande och elevens behov efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid fordelning av resurser till de egna grundskolorna. 9 kap. 6 § skollagen.
84  Offentliga bidrag pa lika villkor, prop. 2008/09:171.
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skolan ska ges méjlighet att nd grundskolans mél. Att resurser dirmed inte kan
fordelas lika mellan férskolor och skolor utan att vissa enheter behdver mer ar
de flesta 6verens om. Resultaten frin den hir unders6kningen visar ocksa att
resurser i de allra flesta kommuner inte fordelas lika. Men resultaten visar ocksé
att differentieringen av resurserna mellan enheter med mycket olika strukeur
ofta dr alldeles for forsiktig. Forskolor och skolor har mycket olika villkor for sin
verksamhet men resursférdelningen tar pa manga hall inte sirskilt stor hinsyn
till olikheterna. Sirskilt oroande 4r ocksa att uppfoljning och utvirdering av
resursfordelningens konsekvenser forekommer sé sillan. Det saknas dirmed un-
derlag for den politiska diskussionen av hur resurser ska fordelas.

Det finns inte nigon samlad kunskap om hur mycket resurser som egentli-
gen krivs for att elever med olika forutsittningar ska ges samma mojligheter att
na malen eller for att barn i férskolan ska fa en likvirdig verksamhet oberoende
av var forskolan ir beldgen. Det 4r inte heller tillrickligt med en viss mingd
ekonomiska resurser: Dessa maste omsittas och anvindas pa ett sitt som gyn-
nar alla barns och elevers utveckling och lirande. Men resurser r betydelsefullt
for resultat och kvalitet och mer resurser betyder mest for barn och elever med
mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund.s

Skillnaderna mellan olika skolors resultat 4r mycket stora. Skillnaderna kan
till stor del forklaras av den sociockonomiska sammansittningen pa skolan.
Resurser fordelas visserligen i de allra flesta kommuner inte enbart efter volym.
Det finns tilliggsresurser f6r barn och elever i behov av sirskilt stod och i vissa
kommuner finns det kompensatoriska inslag, tilliggsbidrag beriknade utifran
sociockonomisk strukeur, i férdelningsmodellerna. Andra principer i modeller-
na, som en starkt volymbaserad tilldelning, kan dock verka i motsatt riktning.
Enkitresultaten pekar pd att alldeles f6r fa kommuner tar hinsyn till forskolans
och skolans socioekonomiska struktur i resursférdelningen och att det kompen-
satoriska inslaget sammantaget 4r mycket litet pA manga hall.

Intervjukommunerna har inte genomfort nigra egentliga uppfoljningar eller
utvirderingar av effekterna av sina férdelningsprinciper och enkiten tyder pé att
det giller i stort sett ocksd i alla andra kommuner. Pa vilka grunder budgeten
fordelas och vad som avsitts for kompensation av olika slag grundas inte pa em-
piriska studier. Rektorernas frihet att, oberoende av férdelningssystem, anvinda
tilldelade resurser, sitter fokus pa behovet av uppfoljning och utvirdering. Kun-
skaper om hur resurserna anvinds, motiven till prioriteringarna och om prio-
riteringarna lett till avsett resultat behdvs for att virdera om resursférdelningen
tar tillricklig hinsyn till férutsittningar och behov.

— Skolverket anser dirfor act kommuner bor gora anstringningar ate f6lja
upp effekterna av sin resursfordelning. Att studera resursers betydelse for resul-
taten 4r sjilvfallet komplicerat, men mer regelbundna uppf6ljningar av hur tll-

85 Se avsnitt 2 om sambandet mellan ekonomiska resurser och resultat.
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delade resurser anvinds i forhallande till vilka resultatférbiccringar som uppnas
dr en forutsittning for att bedoma likvirdighet och god ekonomisk hushallning.

— Skolverket anser ocksd att kommuner bér analysera om man i sina model-
ler f6r resursfordelning tar tillricklig hinsyn till att forskolor, fritidshem och
grundskolor har olika férutsittningar och dirmed olika behov.

— Hur resurser fordelas for insatser for barn och elever i behov av sirskilt stod
behover sirskilt foljas upp. Stodjer resursférdelningen ett helhetstinkande och
leder den dill ett integrerat synsitt?

— Skolor kan vilja att organisera sig och att anvinda sina tilldelade resurser
pa mycket olika sitt. Det ir sjilvfallet avsikten med decentraliseringen. Det 4r
den lokala kinnedomen och de lokala forhallandena som ska styra si att orga-
nisationen leder till god arbetsmiljé och optimalt lirande. Men kunskapen om
vad olika sitt att organisera sig betyder for att alla ska uppna mélen behéver
oka. Skolor och kommuner bor mer systematiskt gora uppfoljningar. Aven na-
tionella studier och forskning behovs.

— Den I6pande statistiken Gver gruppstorlekar och personaltithet i fritidshem
visar att resurserna till fritidshem 4r smd i manga kommuner. Den hir studien
visar att resursfordelningssystemen ofta inte prioriterar resurser till fritidshem-
men. Fritidshem och grundskola finns i samma enheter och det blir rektor som
av den gemensamma potten ska fordela resurserna mellan skola och fritidshem.
Fritidshemmet kan ha svart att hivda sig i en sddan resursdiskussion. For att
forbittra kvaliteten i fritidshemmen bér kommunerna Gverviga en tydligare
styrning av att det kan behévas kompensatoriska resurser och resurser for sir-
skilt st6d ocksa i fritidshemmen.

— Resultaten av enkiten indikerar att resurser i hogre grad ar garanterade
om en elev med utvecklingsstérning accepterar inskrivning i sirskolan 4n om
eleven tackar nej och gar i grundskolan. Kommunerna bor analysera sina resurs-
fordelningssystem till sirskola och grundskola och dess effekter och genomféra
forindringar sa att inte resursférdelningssystemet blir avgorande for valet av
skolform.

— Minga kommuner saknar en egentlig modell f6r resursférdelning. Man har
ett arbetssitt som bygger pa forhandlingar och diskussioner och inte pa kriterier
och modelltinkande. For att 6ka forstaelsen for pa vilka grunder medel tilldelas
borde kommunerna arbeta med att tydliggora principerna fér hur resurserna
fordelas. Detta 4r av srskild vike for enskilda och fristiende huvudmin men ér
betydelsefullt ocksd for de kommunala verksamheternas forstdelse for sina eko-
nomiska villkor.

— Kunskapen om ekonomiska resursers betydelse for kvalitet och resultat i
forskola och skola ir fortfarande begrinsad. Kommuner skulle behéva mycket
mer stod av forsknings- och utvirderingsresultat for sin resursfordelning, resul-
tat som klarg6r vad ekonomiska eller andra resurser kan kompensera for och
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vilka kompensatoriska insatser som behovs for att de ska vara av betydelse. Mer
forskning och fler bade lokala och nationella studier behévs dirfor. Skolverket
kommer att fortsitta med analyser av resursférdelning och resursanvindning
och dess betydelse for resultaten for att 6ka kunskaperna inom omrédet.
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Bilaga 1. Om enkatundersokningen

Enkiten ir en totalundersékning i alla kommuner. Enkiten skickades till alla
barn- och utbildningstérvaltningar (motsvarande) med ansvar for forskola,
grundskola, fritidshem och obligatorisk sirskola samt till alla kommundels-
forvaltningar med ansvar for ndgon eller ndgra av dessa verksamheter. I de sex
kommuner dir enbart kommundelsforvaltningar var ansvariga for resursfordel-
ning till enheter gjordes telefonintervjuer av ekonomiansvariga pa stadskansliet/
motsvarande angiende resursférdelningsprinciper till kommundelarna. Enkit-
respektive intervjufrigorna var i huvudsak desamma, men nagot anpassade till
dessa tre typer av respondenter.

Enkiten skickades ut till 284 barn- och utbildningsforvaltningar och 74
kommundelsforvaltningar i april 2007 och avsag fordelningen av budget for ar
2007.

Datainsamling

Uppgifterna frin kommuner och kommundelar samlades in med en kombina-
tion av post- och webbenkit samt med hjilp av telefonintervjuer.

Barn- och utbildningsforvaltningar gavs méjlighet att besvara enkiten endera
som webbenkit eller postenkit. Av de kommuner som besvarat enkiten valde
220 kommuner (87 %) att svara via postenkit och 33 kommuner (13 %) via
webbenkit.

Enkiten skickades ut i borjan av april 2007 och svar ombads till i bérjan av
maj. Tvi paminnelser skickades ut till de kommuner och kommundelar som
inte svarat. Under augusti genomfordes vissa dterkontakter med kommuner
efter granskning av materialet.

Bortfall

Bortfallsfel uppstér i en undersokning pd grund av att frageblanketten inte alls
har besvarats (objektbortfall) eller att enskilda fragor inte har besvarats (partiellt
bortfall). Bada typerna av bortfall finns i undersékningen.

Enkiten till barn- och utbildningsnimnder (motsvarande) besvarades av 253
av 284 kommuner, dvs. bortfallet 4r ca 11 procent. Bortfallet varierar mellan
kommungrupper frain18 procent (glesbygdskommuner) och 0 procent (6vriga
kommuner < 12 500 invénare). Ingen kompensation f6r bortfall har gjorts utan
enkiterna har analyserats utifrin antagandet att bortfallet dr slumpmissigt.

Enkiten till kommundelsforvaltningar besvarades av 58 av 74 forvaltningar,
dvs. bortfallet dr 22 %.

Det partiella bortfallet ir i snitt tre per friga (1,3%). Aven det partiella bort-
fallet har antagits vara slumpmissigt. Ett antal variabler har ett betydligt storre
partiellt bortfall. De fyra variabler med det storsta partiella bortfallet (> 4 %) ar:
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Fraga 32 b., Ungefiir hur ménga elever ir berorda [av centrala undervisnings-
grupper eller resursskolor], har 25 saknade virden (10 %),

friga 19, Vilken/vilka principer anvinds i kommunens resursfordelnings

modell for fritidshem, har 18 saknade virden (7 %),

fraga 19, Vilken/vilka principer anvinds i kommunens resursfordelnings

modell for grundskola, har 12 saknade virden (5 %) och

fraga 4, Vilken/vilka principer anvinds i kommunens resursfordelningsmodell

for forskola, har 10 saknade virden (4 %).

Nir det giller fraga 32 b ir det svért att veta vad det partiella bortfallet beror pa.
Troligen fanns inte informationen litt tillginglig pa forvaltningen, sirskilt inte i
de fall det fanns centrala sirskilda undervisningsgrupper/s.k. resursskolor. Bort-
fallet kan mycket vil vara biased, dvs. frigan har i storre utstrickning besvarats
om antalet elever ir fa 4n om antalet elever i sidana grupper ir stort.

Aven friga 4 och 19 var komplicerad och respondenten behévde kanske gora
egna berikningar och/eller himta information fran kommunala datasystem och
register for att besvara frigan. Den grupp som inte svarat skiljer sig méjligen
inda inte nimnvirt fran gruppen som besvarat frigan, men svaren maste tolkas

med forsiktighet.

Matfel

Enkiten var delvis komplicerad och flera fragor har krivt mycket av de enskilda
respondenterna i form av egna berikningar och att himta information frin
olika hall. T vissa kommuner kan flera olika personer med olika ansvarsomraden
ha beh6vt besvara olika delar av enkiten, t.ex. i kommuner med uppdrags- och
produktionsnimnder (motsvarande) eller i kommuner dir inte samma person
ansvarar for budgetfragor rérande bade forskola och t.ex. grundskola.

En del av frigorna i enkiten har rort frigor ddr det visat sig att underlag inte
finns i den form som efterfrigas i enkiten. Respondenterna har da tvingats
berikna eller skatta virden. Detta r6r frimst fragorna som giller vilka principer
kommunerna anvinder for att fordela resurser ut till skolorna (friga 4 och 19).
Att sa dr fallet framgér t.ex. av att kommunernas svar varierar i noggrannhet
och att vissa kommuner patalat i de 6ppna svarsalternativen att de inte har haft
mojlighet att gora en exake uppskattning av de olika andelarna.

En svarighet ar ocksé att det inte finns en gemensam begreppsapparat el-
ler entydiga och klara definitioner som giller for alla kommuner och skolor
nir det giller t.ex. resursfordelningsprinciper. Kommuner kan darfor ha tolkat
innebérden av de begrepp som anvinds i enkiten nagot olika dven om de prin-
ciper som listas i enkiten forklaras och definieras ndgot. Kommuner kan 4ven i
nigon mén ha tolkat vilka budgetposter som skulle inkluderas vid fordelningen
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olika. I enkiten angavs t.ex. att "central forvaltning’ skulle exkluderas, vilket kan
ha haft négot olika innebérd for olika kommuner. Det dr ddrfor nodvindigt att
poingtera att den procentuella fordelning av budgeten som redovisas i avsnitt

5 dr ungefirlig. Det viktiga ér vilka principer som anvinds och proportionerna
emellan dem, inte de exakta procentandelarna.
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Bilaga 2. Fakta om statistiken over
bostadsomraden

Den statistik som anvints for att belysa i vilken utstrickning kommuner ir seg-
regerade kommer frin Statistiska centralbyrin (SCB). Statistiken bygger pa den
rikstickande indelning i homogena bostadsomraden, Small Area Market Stati-
stics (SAMS), som dr framtagen av SCB i samarbete med kommunerna. For
varje sidant bostadsomride i varje kommun har SCB tagit fram uppgifter om:

- antal barn i dldern 1-5 ar, andel barn 1-5 ar som ir utrikes fodda, andel
barn 1-5 4r fodda i Sverige med béda f6rildrarna fodda utomlands, genomsnitt-
lig utbildningsniva hos forildrar till barn 1-5 ar

- antal barn i aldern 6-15 Aar, andel barn 6-15 &r som ir utrikes f6dda, andel
barn 6-15 ar fodda i Sverige med bada forildrarna fédda utomlands, genom-
snittlig utbildningsniva hos forildrar till barn 6-15 ar.

Utifran dessa variabler har en sammanvigd variabel ”grad av segregation”,
med ett virde per kommun, tagits fram genom att variablerna “foraldrars
utbildningsbakgrund” och "utlindsk bakgrund” vigts ihop genom statistisk
metodik (faktoranalys). Variabeln ”grad av segregation” har sedan delats in i
deciler — fran tiondelen kommuner med ldgst virde pa faktorn “grad av segrega-
tion”, tiondelen med nist lagst virde etc. till tiondelen kommuner med hogst
virde.

Indelningen i bostadsomraden bygger pa kommunernas bedomningar och
det kan finnas skillnader mellan kommunerna i hur indelningen gjorts. Antalet
bostadsomréiden enligt indelningen ir t.ex. betydligt fler i Malmé och Géteborg
4n i Stockholm. Hopvigningen av variablerna forildrars utbildningsbakgrund
och utlindsk bakgrund till en faktor, grad av segregation”, kan sjilvfallet ocksa
goras pa flera olika sitt. Indelningen i mer eller mindre segregerade kommuner
far dirfor snarare ses som en indikation pé olikheter mellan kommunerna i
detta avseende dn som ett objektivt faktum. For analyserna i den hir rapporten
bedéms indelningen vara tillricklig.
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Varje kommun maste ha en medveten modell for sin
resursfordelning som varderar de lokala forutsattning-
arna och behoven och som féljs upp och granskas i
forhallande till de insatser och resultat som verksam-
heterna astadkommer. Resultaten i den har studien
tyder pa bristande styrning och egenkontroll pa manga
hall. Resultaten tyder ocksa pa att resurser inte
differentieras tillrackligt mycket med tanke pa de stora
skillnader som finns i olika enheters forutsattningar for
sin verksamhet.

Rapporten vander sig till politiker i barn- och utbild-
ningsnamnder (motsvarande) och till tidnsteman pa
forvaltningar med ansvar for uppfoljning, utvardering och
resursfordelning inom forskola, grundskola, fritidshem
och obligatorisk sarskola. Férhoppningen ar att rappor-
ten ska fungera som ett underlag for diskussion och
utveckling av principerna for resursfordelning och av
uppféljning och utvardering av hur resurser fordelas
och anvands.
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