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Forord

Diskussionen om den svenska skolan har under de senaste
decennierna varit bide animerad och intensiv. En central friga
under senare delen av 1980-talet var under vilket huvudmannaskap
skolan skulle kunna uppnd bista mojliga resultat. Detta ledde till
att tyngdpunkten 1 huvudmannaskapet forflyttades fran statlig till
kommunal nivd. Den tidigare detaljstyrningen ersattes av en mal-
och resultatorienterad styrning, dir statsmakterna anger méilen och
kommunerna avgoér hur de ska uppnds. Som ett led 1 detta gavs
ocksd kommunerna ett betydande ansvar f6r férdelningen av
resurser till skolan, och for resursférdelningen inom skolan, mellan
skolformer, drskullar och olika grupper av individer.

Enligt skollagens portalparagraf ska utbildningen inom varje
skolform vara likvirdig, varhelst den anordnas i landet. Innebérden
ir att alla barn och ungdomar ska ha tillging till en skola av
likvirdig kvalitet, oavsett bostadsort, bakgrund och férutsittningar
1 Ovrigt.

Denna rapport underséker om likvirdigheten har paverkats av
den decentraliserade resursférdelningsmodell som inférdes vid
1990-talets borjan. Forfattarens slutsats dr att likvirdigheten -
analyserad med spridning i studieprestationer - har minskat. I detta
sammanhang framhills ocksd forskningsresultat som visar att det
finns ett samband mellan resurser 1 form av lirartithet och
studieresultat f6r yngre barn och fér barn frin studiesvaga miljer.
Ytterligare en slutsats frin forskningen ir att satsningar pd
forskolan potentiellt har stor betydelse foér senare studie-
prestationer.

Mot denna bakgrund féreslir forfattaren att kommunernas
skyldigheter att nd nationellt stillda mal for verksamheten ska
stramas upp, utan att kommunernas inflytande 6ver verksamhetens
utférande begrinsas. Bland annat foreslds att inneboérden av
begreppet likvirdighet i skollagstiftningen fortydligas och att
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Skolinspektionen ges 1 uppdrag att f6lja upp bristande likvirdighet.
Vidare foreslds tester och utvirdering av verksamheten redan i
forskolan.

Den svenska skolan svarar fér merparten av vardagen for 1,4
miljoner barn. Den ir landets stérsta arbetsplats med 235 000
anstillda och anvinder 45 procent av kommunernas budget.
Oavsett om det dr som elev, syskon, forilder, mor- eller
farforilder, anstilld eller skattebetalare s& berérs alla i nigon mén
av skolan och dess framtid. Dirmed ir det naturligt att
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) — med sitt
uppdrag att sjilvstindigt bidra tll att bredda och férdjupa
underlaget for samhillsekonomiska och finanspolitiska avgéranden
— intresserar sig for omridet.

Arbetet med rapporten har {6ljts av en referensgrupp bestiende
av personer med god insikt 1 utbildningsfrigor. Gruppen har letts
av professor Eva Mork, ledamot 1 ESO:s styrelse. Som alltid 1 ESO-
sammanhang, ansvarar dock forfattaren sjilv for innehdll, slutsatser
och forslag 1 rapporten.

Det ir min férhoppning att denna rapport ska bidra till den
pigdende diskussionen om det svenska skolsystemet.

Stockholm 1 november 2009

Lars Heikensten
Ordférande for ESO






Till mina énglar Axel och Hilda



Forfattarens forord

Under 1990-talets bérjan genomfoérdes stora reformer pa
skolomrddet. En av dessa var att slopa de 6ronmirkta statsbidragen
till skolan till f6rmin f6r generella bidrag. Denna férindring dkade
kommunernas frihetsgrader for skolans finansiering visentligt.
Farhigor har dock rests for att denna utveckling riskerar att
forsimra likvirdigheten, som ir en av grundprinciperna fér skol-
systemet.

I denna rapport gors en beskrivning av hur resursfor-
delningssystemet till skolan har férindrats de senaste decennierna
utifrin  ett likvirdighetsperspektiv. Hur har likvirdigheten
utvecklats? T vilken min kan utvecklingen sigas bero pi
decentraliseringen av resursférdelningssystemet? Finns det mojlig-
heter att 6ka likvirdigheten i1 den svenska skolan?

Kring arbetet har funnits en referensgrupp, som bidragit med
virdefulla synpunkter under arbetets ging. I gruppen har féljande
personer ingdtt: Birgitta Andrén, Skolverket, Joakim Feldt, SKL,
Jan-Eric Gustafsson, Géteborgs universitet, Asa-Pia Jirliden
Bergstrom, ESO, Eva Mérk (ordférande), IFAU, Anna Sjogren,
IFAU och Magnus Wikstrém, Umed universitet. Jag riktar ett
sirskilt tack till dessa personer for att generdst ha delat med sig av
sina respektive expertkunskaper." Ansvaret fér slutsatser och
kvarvarande brister i rapporten vilar dock helt p& mig.

Stockholm 1 november 2009
Camilo von Greiff

' Ett varmt tack riktas ocksi till personerna som intervjuats, fér virdefulla bidrag och
tilmodigt besvarande av f(")ljdfr;flgor samt till Derk de Beer, SKL, Andreas Giaever,
Finansdepartementet, Gunnar Asén, Skolverket samt tjinstemin p3 Analysenheten,
Skolenheten och Gymnasieenheten pd Utbildningsdepartementet som p olika sitt bidragit
till rapporten.
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Sammanfattning

Den svenska grundskolan har under ménga decennier priglats av en
alltmer l8ngtgdngen decentralisering av makt och ansvar till
kommuner och skolenheter. En stor del av denna decentralisering
har gillt finansieringen av grundskolan. Utvecklingen har gitt frin
ett strikt reglerat centralstyrt finansieringssystem vid grundskolans
tillkomst, till dagens utpriglat decentraliserade system med stor
frihet f6r kommuner och skolenheter. Kulmen 1 denna process
ndddes 1 bérjan av 1990-talet, i och med den stora kommunali-
seringsreformen 1991. Reformen brukar beskrivas som decentrali-
seringens sista steg, di en betydande maktférskjutning skedde i
frdga om ansvaret f6r skolan, frdn staten till kommunerna. En
avgorande forindring bestod 1 att de dronmirkta statsbidragen till
grundskolan, som dittills varit en framstiende del av statens
styrning av skolan, ersattes med ett samlat sektorsbidrag. En annan
viktig aspekt av kommunaliseringsreformen var att de dittills
statligt reglerade lirar- och skolledartjinsterna upphorde, s& att
kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all personal i
grundskolan.

Efter forindringarna av resursfordelningssystemet till skolan
under 1990-talets férsta hilft gor kommunerna helt egna
prioriteringar f6r hur mycket resurser som ska liggas pd skolan 1
relation till andra utgiftsomriden. Kommunerna har iven stor
frihet 1 fordelningen av skolans resurser mellan skolformer,
rskullar och olika grupper av individer med olika behov av sirskilt
stdd inom samma &rskull. Kommunernas frihet 1 resurs-
fordelningen till grundskolan har siledes flera dimensioner. I
praktiken innebir det att landets 290 kommuner var och en har ett
resursfordelningssystem, bdde med avseende pd totala resurser till
grundskolan och hur dessa férdelas inom skolverksamheten, som
alla 1 ndgon mening skiljer sig &t frin varandra. Sveriges resurs-
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fordelningssystem till grundskolan bestdr 1 praktiken dirmed av
290 olika modeller.

I denna rapport diskuteras decentraliseringen av resurs-
fordelningssystemet utifrdn ett likvirdighetsperspektiv, mitt med
olika mditt pd variation i elevernas maéluppfyllelse. Har det
decentraliserade beslutsfattandet av skolresursernas storlek och
fordelning lett till att kommunerna anvinder sin lokalkinnedom
och sitt engagemang pi ett sidant sitt att det gynnar
likvirdigheten? Eller har statens tillbakadragande frin ansvaret
rorande skolans resursfordelning inneburit en férsimring av
densamma? Finns ett behov av reformer av skolans resurs-
fordelningssystem eller pd andra omrdden av skolans organisation
och vilka reformer bér 1 53 fall 6vervigas? Det ir ndgra av de frigor
som behandlas i rapporten.

Utover grundskolan har dven férskolan, gymnasieskolan och
andra skolformer genomgitt betydande férindringar de senaste
decennierna, inte minst nir det giller resursférdelningssystemet.
Aven forskolan och gymnasieskolan finansierades delvis med
oronmirkta statsbidrag innan dessa slogs samman till ett generellt
statsbidrag  1993. Forskolan har dessutom genomgdtt stora
forindringar av resursférdelningssystemet under 2000-talet. Av
sirskild betydelse var den s.k. maxtaxereformen &r 2000, som
reglerade en 6vre grins for hur stora avgifter forildrar behovde
betala for sina barn 1 férskolan. Vidare har férskolan blivit en
integrerad del av utbildningssystemet i och med inférandet av en
egen liroplan for férskolan 1998.

En diskussion om vad likvirdighet ir och om virdet av
likvirdighet 1 utbildningen férs 1 rapportens kapitel 2.
Utgdngspunkten for analysen dr att likvirdighet ir nigot efter-
stravansvirt. En slutsats dr att betydelsen av likvirdighet
féormodligen o6kar 1 takt med en allt mer internationaliserad
ekonomi som foérsvirar omfoérdelning av resurser pd andra sitt in
genom humankapitalbildningen. T kapitel 3 ges en 6versikt av hur
likvirdiga elevernas skolprestationer ir 1 dag och hur utvecklingen
sett ut 6ver tid. Oversikten visar att likvirdigheten sannolikt har
minskat 1 skolan sedan skolan kommunaliserades. Det ir svirt att
avgora vilken betydelse denna specifika reform har haft f6r den
utvecklingen. Kommunaliseringsreformen sammanféll 1 tiden med
flera andra genomgripande reformer p3 utbildningsomridet. Ar
1992 inférdes en skolvalsreform, vilket mojliggjorde for forildrar
att 1 mdn av plats fritt vilja bland skolorna i kommunen till sina
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barn. Samma &r blev kommunerna 3lagda att finansiera fristiende
skolor som Skolverket godkint. En annan reform som genomdrevs
under samma period var decentraliseringen av ansvaret for
l6neférhandlingar till skolnivd 1995. Dessa reformer genomfordes
under en dramatisk period for svensk ekonomi. Den ekonomiska
krisen 1 borjan av 1990-talet slog hirt mot kommunernas ekonomi
och minga kommuner drog p3 sig stora underskott.

Den forsimrade likvirdigheten ska ses 1 ljuset av att
utvecklingen 1 forskoleverksamheten isolerat sannolikt har haft en
gynnsam inverkan pd likvirdigheten. Den 6kade tillgingligheten
och den eliminerade skillnaden i deltagande mellan barn frin olika
socioekonomisk bakgrund talar starkt for det. Utan den
forbattrade tillgingligheten 1 forskolan finns det dirmed skil att
tro att nedgdngen i likvirdighet skulle ha blivit innu stérre. Den
faktor eller de faktorer som piverkat likvirdigheten 1 skolan
negativt dr dirfor troligen starkare in vad den absoluta nedgingen i
likvirdighet ger vid handen.

Vidare ir en grundliggande friga huruvida deltagande i férskola,
respektive skillnader 1 resurser i férskolan och grundskolan, éver
huvud taget har ndgon betydelse for elevernas prestationer. Om det
forhdller sig s& blir nista friga hur stora effekterna ir for olika
resursslag, sdsom lirartithet och lirarkompetens, och for olika
grupper av elever, tex. avseende forildrarnas olika utbildnings-
bakgrund eller avseende elever i olika dldrar. Om resurser helt
skulle sakna betydelse for skolprestationer skulle foljaktligen dven
resursfordelningssystemets konstruktion sakna betydelse for
likvirdigheten. En sammanfattning av forskningslitteraturen kring
dessa frigor presenteras i kapitel 4. En viktig slutsats frin
forskningen idr att deltagande i forskola kan ge goda effekter pd
senare studieresultat, arbetsmarknadsutfall etc. En annan slutsats ir
att resurser har betydelse for barn och elever 1 18ga dldrar samt for
barn och elever med simre férutsittningar utifrin social bakgrund.

En beskrivning av hur resursfoérdelningssystemet i Sverige sett
ut &ver tiden och av hur det fungerat i praktiken ges 1 kapitel 5 for
forskolans del och 1 kapitel 6 avseende grundskolan. Resurs-
fordelningssystemet fér grundskolan har genomgitt kontinuerliga
forindringar inda sedan den obligatoriska grundskolans tillkomst
1962. Fokus i kapitlet dr emellertid systemets utseende sedan &ren
fore den stora kommunaliseringsreformen 1991 och fram till i dag.
For att fi en forstdelse for forskolans respektive grundskolans
verksamheter beskrivs ocksd dessa 1 en historisk kontext 6ver-
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siktligt. I kapitel 7 diskuteras resursférdelningssystemets
utformning normativt utifrdn teorier om den optimala ansvars-
fordelningen mellan stat och kommun. Aven om dessa teorier kan
ge en vigledning fér hur ansvarsforhillandet mellan stat och
kommun bor se ut pd skolomridet, s& finns inga entydiga resultat.
Direfter fors 1 kapitel 8 en diskussion om mojligheterna att genom
reformer Oka likvirdigheten 1 skolan. Mot bakgrund av de
forskningsresultat som framkommer i rapporten om dels for-
skolans betydelse och dels betydelsen av resurser, argumenteras for
att ett resursfordelningssystem som syftar till att bidra till en hog
likvirdighet bér mota tva kriterier. Det ena ir att férdela resurser i
utbildningssystemet framtungt, dvs. att fokusera givna resurser pa
forskolan, forskoleklass och de férsta dren i grundskolan. Det
andra kriteriet ir att differentiera resurserna i hog utstrickning
efter elevsammansittning. Frdn genomgidngen av hur resurs-
fordelningssystemet fungerar 1 dag och hur det fungerade fore
kommunaliseringsreformen, dras slutsatsen att inget av dessa
system moter dessa kriterier 1 tillricklig utstrickning.

For att komma till ritta med dessa problem foreslds reformer
som syftar till att kommunernas skyldigheter att nd nationellt
stillda mal fér verksamheten stramas upp, samtidigt som
kommunerna behiller sina frihetsgrader for hur verksamheten ska
utformas — och finansieras — for att uppnd dessa mél. Det innebir
sannolikt indirekt att mdnga kommuner miste ¢ka resurserna till
forskola, forskoleklass och de forsta dren 1 grundskolan samt 6ka
differentieringen i resursférdelningen mellan skolor med olika
elevsammansittning. Detta utan att staten explicit styr hur
kommunerna uppfyller de nationella méilen. For att mojliggora
detta forordas att nationella diagnostiska tester dvervigs for barn 1
forskolan, som miter bdde kognitiva och icke-kognitiva
egenskaper. Testresultat ir av ”svart-pd-vitt”-karaktir och limnar
dirfor litet utrymme for tolkningar och godtyckliga bedémningar.
De skulle dirfér kunna bidra till att huvudminnen tvingas ta itu
med barn med inlirnings- och koncentrationssvirigheter pi ett
tidigt stadium, vilket potentiellt skulle kunna gynna likvirdigheten
1 senare dr 1 hog utstrickning. En ytterligare 8tgird for att forbittra
utvirderingen av skolan ir ett tydliggorande av vad som avses med
likvirdighet 1 skollagstiftningen, liroplaner och andra féreskrifter.

Informationen frin testerna 1 forskolan skulle, férutom att
forbittra mojligheten till en tidig insats for barn med simre
férutsittningar, utgdra en mycket virdefull datakilla for att 6ka var
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kunskap om hur férskolan fungerar. Det boér kompletteras med
uppgifter om barnens bakgrund. I dag saknas, till skillnad frin for
grundskolan, registerdata for vilka barn och elever som deltar i
forskolan. Aven for grundskolan finns i dag brister gillande vilken
data som finns tillginglig for forskare. Det har bidragit till att det
endast finns ett mycket begrinsat antal kvantitativa studier pd
omrddet. Det har allvarligt férsimrat kunskapsliget om effekterna
av svensk utbildningspolitik.

I de fall dir kunskap om vad som fungerar och inte fungerar ir
speciellt viktig vore det virdefullt att introducera sméskalig
forsoksverksamhet med den typ av mycket ambitiésa - och
kostsamma - férskoleprogram som gjorts 1 USA och riktar sig till
barn frin missgynnade hemférhillanden. Detta med tanke pd deras
till synes mycket starka effekter pi& barnens senare studie-
prestationer etc. Denna resurs skulle kunna ligga utanfér
kommunernas ordinarie budget och i stillet kunde man ha ett
ansokningsforfarande, dir de mest lovvirda programmen viljs ut.

Forskolans potentiella betydelse fér senare studieprestationer,
tillsammans med forskolans och forskoleklassens allt hégre krav pd
kvalitet 1 verksamheten, gor att det bor 6vervigas att intridet till
det obligatoriska skolvisendet sker i tidigare &lder. Deltagande i
forskoleklassen foreslds dirfor bli obligatorisk.

En sista rekommendation ir att mojliggéra lonekarridr for
personal verksamma 1 férskolan och grundskolan. Lénespridningen
inom lirarkdren ir ytterst blygsam och betydligt mindre dn inom
andra yrkeskategorier. En ¢kad I6nespridning, kombinerat med en
okad differentiering i resurstilldelningen till f6rmén f6r skolenheter
1 utsatta omrdden, skulle kunna vara ett sitt att justera skol-
enheternas relativa finansiella f6rmiga att rekrytera de skickligaste
pedagogerna. Skolenheter 1 utsatta omriden, med mer resurser,
skulle d& {3 ett finansiellt forsteg for att anvinda loneverktyget som
attraktionsinstrument jimfért med skolor i mer vilbirgade
omriden, med mindre resurser, som redan har en férdel 1 och med
en typiskt sett lugnare och trivsammare arbetsmiljo.
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Summary

For many decades the Swedish compulsory school has been
characterised by increasing decentralisation of power and
responsibility to the municipalities and school management areas.
Much of this decentralisation has concerned the financing of
compulsory school. What was a strictly regulated central financing
system when compulsory school was introduced is today a largely
decentralised system in which municipalities and school
management areas enjoy a large degree of freedom. The process
culminated in the early 1990s with the major municipalisation
reform of 1991. The reform is usually described as the last step in
the decentralisation process, involving a significant transfer of
power regarding responsibility for schools from central
government to municipalities. One decisive change involved
replacing the earmarked central government grants to compulsory
school — which had previously been a prominent part of central
government governance of the school system — with a general
sectoral grant. Another important aspect of the municipalisation
reform was the termination of the previously centrally regulated
teaching and school management positions, which meant that the
municipalities assumed exclusive employer responsibility for all
staff at compulsory school level.

Since the changes to the system of resource distribution to
schools in the first half of the 1990s, the municipalities have set
their own priorities concerning the level of resources allocated to
schools compared with other expenditure areas. The municipalities
also have great freedom in distributing school resources between
different types of schools, age groups and groups of individuals in
need of special support within the same age group. The freedom
that municipalities enjoy in terms of resource distribution to
compulsory school is therefore multidimensional. In practice, this
means that the country’s 290 municipalities all have their own
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resource distribution systems — with regard to both the total
resources to compulsory school and how they are distributed
within the different levels of the education system — meaning that
no two are alike. In actual fact, Sweden’s system of resource
distribution to compulsory school therefore consists of 290
different models.

This report discusses the decentralisation of the resource
distribution system from the point of view of equal standards in
education, measured using different indicators of variations in
pupils’ goal attainment. Has the decentralisation of decisions
concerning the scale and distribution of school resources led to the
municipalities using their local knowledge and commitment to the
benefit of equal standards? Or has central government withdrawal
from responsibility for resource distribution to schools had the
opposite effect? Is there a need to reform the system of resource
distribution to schools or other organisational aspects, and if so,
what reforms should be considered? These are some of the
questions dealt with in this report.

Preschool, upper secondary school and other types of school
have, like compulsory school, undergone significant changes in
recent decades, not least with regard to the resource distribution
system. Preschool and upper secondary school were also partly
financed using earmarked central government grants until these
were merged into a general central government grant in 1993. In
addition, preschool has undergone major changes in its resource
distribution system since 2000. Of particular importance was the
‘maximum charges reform’ in 2000, which set a ceiling for the fees
paid by parents of children attending preschool. Furthermore,
preschool became an integral part of the education system with the
introduction of a preschool curriculum of its own in 1998.

Chapter 2 discusses what constitutes equal standards and the
value of equity in education. The analysis is based on the
assumption that equity in education standards is desirable. It
concludes that consistency of standards probably becomes more
important as the economy becomes more globalised, making the
redistribution of resources in ways other than building human
capital more difficult. Chapter 3 offers an overview of how
comparable pupils’ school performance is today and of the trends
over time. The overview shows that equity has probably declined in
schools since municipalisation. It is difficult to determine the role

that this specific reform has played in the decline. The
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municipalisation reform coincided with several other extensive
reforms in the area of education. In 1992, a reform was introduced
making it possible for parents to choose any school in the
municipality for their children, subject to places being available. In
the same vyear, the municipalities were required to finance
independent schools approved by the National Agency for
Education. Another reform during the same period was the
decentralisation to school level in 1995 of responsibility for salary
negotiations. These reforms were implemented during a turbulent
period for the Swedish economy. The economic crisis in the early
1990s had a severe impact on the municipalities” finances and many
municipalities were burdened with large deficits.

The decline in equity in education should be considered against
the backdrop of the likely beneficial effect that developments in
preschool alone have had on equity. This is clearly indicated by
increased accessibility and the elimination of disparate participation
levels between children from different socioeconomic back-
grounds. There is reason to believe that the decline in equity would
have been even greater without the improved accessibility of
preschool. The factor or factors that have negatively influenced
equal standards are therefore probably stronger than the absolute
decline in equity would suggest.

Furthermore, there is the fundamental question of whether
participation in preschool and differences in preschool and
compulsory school resources have any effect at all on pupils’
performance. If this is the case, the next question is how great are
the effects of different resources, such as teacher/pupil ratios and
teacher skills and qualifications, and on different groups of pupils,
for example with regard to parents’ educational background or
pupils of different ages. If resources had no effect whatsoever on
school performance, then it would follow that equity in education
is not affected by the structure of the resource distribution system.
A summary of the research in these areas is presented in chapter 4.
One important research conclusion 1is that participation in
preschool can have a positive impact on later academic
performance, labour market outcomes, etc. Another conclusion is
that resources are significant for younger children and pupils, and
for children and pupils from less advantaged social backgrounds.

A description of how Sweden’s resource distribution system has
changed over time and how it has functioned in practice is
presented in chapter 5 (preschool) and chapter 6 (compulsory
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school). The system of resource distribution to compulsory school
has undergone continual changes ever since compulsory school was
introduced in 1962. However, the chapter focuses on the system
from just before the major municipalisation reform of 1991, to the
present day. Preschool and compulsory school activities are also
briefly described in their historical context to provide a better
understanding. Chapter 7 discusses the resource distribution
system’s normative design, based on theories concerning the
optimal division of responsibilities between central government
and municipalities. Although these theories can provide some
guidance in this area, there are no clear-cut findings. Chapter 8
then discusses the potential of reforms to increase equity in
education. In light of the research findings on the role of preschool
and of resources presented in the report, it is argued that a resource
distribution system aiming for high equity should fulfil two
criteria. One involves a top-heavy distribution of resources in the
education system, i.e. focusing allocated resources on preschools,
preschool classes and the early years of compulsory school. The
other criterion involves the differentiation of resources based to a
large extent on the composition of the pupil group. From the
review of how the resource distribution system functions today
and how it functioned prior to the municipalisation reform, it is
concluded that neither of these systems sufficiently meets these
criteria.

To address these problems, reforms are proposed that will
reinforce the municipalities’ obligations to meet the national
objectives for the different levels of the education system, while
the municipalities retain their freedom to design — and finance —
their activities to meet these objectives. Indirectly, this probably
means that many municipalities will have to increase resources to
preschools, preschool classes and the early years of compulsory
school, in addition to increasing the differentiation of resource
distribution  between schools with different pupil group
compositions. Here, central government will not explicitly regulate
how the municipalities meet the national objectives. To enable this,
it is recommended that national diagnostic tests, measuring both
cognitive and non-cognitive aspects, be considered for preschool
children. The concrete nature of the test results leaves little room
for interpretation and arbitrary assessments. They could therefore
help force the responsible authority to deal with children with
learning and concentration difficulties at an early stage, which
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could potentially greatly benefit equity in later years. A further
measure to improve school evaluations is to clarify what is meant
by ‘equal standard in education’ in school legislation, curricula and
other provisions.

In addition to improving the prospect of early action for
children whose circumstances are less favourable, information from
preschool tests would provide a very valuable source of data for
increasing our knowledge of how preschool works. This should be
supplemented with information on the children’s background.
Unlike for compulsory school, there is currently no registered data
on which children and pupils attend preschool. At present, there
are also inadequacies in terms of the compulsory school data
available to researchers. This has led to there being only a very
limited number of quantitative studies in this area, which has had a
serious impact on knowledge of the effects of Swedish education
policy.

In cases where knowledge of what works and what does not
work is particularly important, it would be valuable to introduce
small-scale pilot schemes involving the same kind of very ambitious
— and costly — preschool programmes conducted in the USA,
targeting children from disadvantaged homes. This should be
considered given their apparently very strong influence on
children’s later academic performance, etc. This resource could lie
outside the municipalities’ ordinary budgets and be associated with
an application process that selects the most deserving programmes.

The potentially important role of preschool in later academic
performance, along with the increasingly high demands on the
standard of preschool and preschool class activities, suggests that
compulsory school attendance from an earlier age should be
considered. It is therefore proposed that preschool class attendance
be made obligatory.

Finally, it is recommended that opportunities for salary
progression be expanded for preschool and compulsory school
staff. The wage spread amongst teachers is very modest and
considerably smaller than in other professions. An increased wage
spread, combined with greater differentiation in resource
distribution to benefit schools in vulnerable areas, could be one
way of adjusting the relative capacity of school management areas
to recruit the best teachers. With more resources, schools in
vulnerable areas would then have a financial head-start to use
salaries as an instrument to attract staff, compared with schools in
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more prosperous areas, with fewer resources, that already have an
advantage due to their typically calmer and more comfortable
working environment.
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1 Inledning

Den svenska grundskolan har under ménga decennier priglats av en
alltmer l8ngtgdngen decentralisering av makt och ansvar till
kommuner och skolenheter. En stor del av denna decentralisering
har gillt finansieringen av grundskolan. Utvecklingen har gitt frin
ett strikt reglerat centralstyrt finansieringssystem vid grundskolans
tillkomst till dagens utpriglat decentraliserade system med stor
frihet f6r kommuner och skolenheter. Kulmen 1 denna process
ndddes 1 borjan av 1990-talet 1 och med den stora kommunali-
seringsreformen® 1991. Reformen brukar beskrivas som
decentraliseringens sista steg, d en betydande maktférskjutning
skedde 1 friga om ansvaret for skolan, frin staten till kommunerna.
En avgérande forindring bestod 1 att de 6ronmirkta statsbidragen
till grundskolan, som dittills varit en framstiende del av statens
styrning av skolan, ersattes med ett samlat sektorsbidrag. En annan
viktig aspekt av kommunaliseringsreformen var att de dittills
statligt reglerade lirar- och skolledartjinsterna upphorde, s& att
kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all personal i
grundskolan. Dessa forindringar beskrivs som oerhért dramatiska
ur ett skolhistoriskt perspektiv av flera bedémare, diribland Statfan
Lundh, Peter Honeth och Ulf P. Lundgren i intervjuer for denna
rapport.” Bara en kort tid efter kommunaliseringsreformen, 1993,
lades sektorsbidraget thop med flera andra statsbidrag i ett generellt
statsbidrag. En schematisk illustration &ver dessa skeenden,
tillsammans med tidigare forindringar av grundskolans resurs-
fordelningssystem, ges 1 Figur 1.1

2 Termen kommunalisering ir ndgot missvisande eftersom det i sjilva verket rider ett delat
huvudmannaskap fér skolan mellan staten och kommunerna bide fére och efter den reform
som 3syftas. Termen ska dirfor tolkas som att en betydande maktférskjutning frin staten till
kommunerna genomférdes, dven om staten behéll ett visst ansvar.

* Se Appendix 1 f6r en férteckning av intervjupersonerna.
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Figur 1.1 Viktiga tidpunkter i decentraliseringen av grundskolans
finansiering
Grundskolans Reformerat Kommunali- Sektorsbidraget
tillkomst statsbidragssystem seringsreformen avskaffas
till skolan
\ 4 v v v —  tid
1962 1978 1991 1993

Kommunaliseringsreformen boér inte ses isolerat frin sitt
sammanhang. Under foérsta delen av 1990-talet genomférdes dven
andra stora reformer p3 skolomridet. Ar 1992 inférdes en
skolvalsreform, vilket méjliggjorde for forildrar att, i man av plats,
fritt vilja bland skolorna i kommunen fér sina barn. Samma &r blev
kommunerna 3lagda att finansiera fristidende skolor som var
godkinda av Skolverket. En annan reform som genomdrevs under
samma period var decentraliseringen av ansvaret for lonefor-
handlingarna till skolnivd 1995.* Dessa reformer genomférdes
under en dramatisk period for svensk ekonomi. Den ekonomiska
krisen i borjan av 1990-talet slog hirt mot kommunernas ekonomi
och minga kommuner drog p& sig stora underskott. Den
hindelserika perioden dd ménga stora utbildningspolitiska reformer
genomfordes gor det svirt att analysera effekterna av en specifik
reform. For en analys av vilken effekt de skolpolitiska reformerna
hade f6r liraryrkets professionalitet rekommenderas ESO-
rapporten En kdr i klim. Liraryrket mellan profesionella ideal och
statliga reformideologier”.

Trots att trenden redan fére 1990-talets reformer var en 6kad
decentralisering pd skolomridet, utgér dessa reformer gemensamt
en milstolpe 1 processen mot ett mer decentraliserat skolsystem.
OECD (1998) beskriver forindringen som att den svenska
skolsektorn fore reformerna var ett av virldens mest centraliserade
och att de efter reformerna var ett av de mest decentraliserade.
Foérindringarna brét ocksd mot den gingse utvecklingen 1 ménga

* For en utférligare beskrivning av dessa reformer, se t.ex. Bjoérklund m.fl. (2004).
® Stenlds (2009).
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andra linder, diribland USA, som gitt mot mer centraliserade
system.

Efter forindringarna av resursférdelningssystemet till skolan
under 1990-talets forsta hilft gor kommunerna helt egna
prioriteringar f6r hur mycket resurser som ska liggas pd skolan 1
relation till andra utgiftsomriden. Kommunerna har iven stor
frihet 1 fordelningen av skolans resurser mellan skolformer,
rskullar och olika grupper av individer med olika behov av sirskilt
stdd inom samma &rskull. Kommunernas frihet 1 resurs-
fordelningen till grundskolan har siledes flera dimensioner. I
praktiken innebir det att landets 290 kommuner var och en har ett
resursfordelningssystem, bdde med avseende pd totala resurser till
grundskolan och hur dessa férdelas inom skolverksamheten, som
alla 1 nigon mening skiljer sig &t frin varandra. Sveriges
resursfordelningssystem till grundskolan bestdr i1 praktiken dirmed
av 290 olika modeller.

I denna rapport diskuteras decentraliseringen av resurs-
fordelningssystemet utifrdn ett likvirdighetsperspektiv, mitt med
olika mitt pd variation i elevernas méiluppfyllelse. Har det
decentraliserade beslutsfattandet av skolresursernas storlek och
fordelning lett till att kommunerna anvinder sin lokalkinnedom
och sitt engagemang pd sddant sitt att det gynnar likvirdigheten?
Eller har statens tillbakadragande frin ansvar rérande skolans
resursfordelning inneburit en férsimring av densamma? Finns ett
behov av reformer av skolans resursfordelningssystem och vilka
bor 1 s3 fall dvervigas? Det ir nigra av de frigor som behandlas i
rapporten.

Si lingt har endast grundskolan berorts. Aven forskolan,
gymnasieskolan och andra skolformer har genomgitt betydande
férindringar de senaste decennierna, inte minst nir det giller
resursfordelningssystemet. Aven férskolan och gymnasieskolan
finansierades delvis med éronmirkta statsbidrag innan dessa slogs
samman till ett generellt statsbidrag 1993. Forskolan har dessutom
genomgitt stora forindringar av resursfordelningssystemet under
2000-talet. Av sirskild betydelse var den s.k. maxtaxereformen 4r
2000, som reglerade en 6vre grins fér hur stora avgifter forildrar
behovde betala for sina barn 1 férskolan. Vidare har férskolan blivit
en integrerad del av utbildningssystemet i och med inférandet av en
egen liroplan for forskolan 1998. For gymnasieskolans del har den

¢ Ahlin och Mérk (2008).
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viktigaste foérindringen under de senaste decennierna vad giller
resursfordelningssystemet varit kommunaliseringsreformen 1991,
som utdver grundskola och gymnasieskola iven omfattade
kommunal utbildning f6r vuxna. Det har inte varit mojligt att
inkludera samtliga skolformer i analysen 1 denna rapport. Jag har
dirfor valt att fokusera pd férskolan och grundskolan. Anledningen
till detta ir att forskningen kring resursers betydelse for elevernas
skolprestationer tydligt visar att resurser har en betydligt storre
pdverkan pd yngre barn, sirskilt i forskoledlder. Vidare tyder
forskningen pd att deltagande i férskola kan vara viktigt f6r senare
studieprestationer och andra utfallsvariabler. Férskolan blir dirmed
mer intressant att diskutera ur ett resursférdelningsperspektiv in
gymnasieskolan. Liksom fér grundskolan diskuteras dirfor hur
resursfordelningen fungerar f6r denna skolform och om det finns
behov av reformer av férskolan.

Utgdngspunkten f6r analysen ir att likvirdighet ir ndgot
efterstrivansvirt. Det bor dock noteras att dven om det ir
likvirdighet som ir i fokus fér rapporten, ska inte en s3 hog
likvirdighet som mojligt ses som en underliggande mélsittning fér
hur ett “optimalt” resursférdelningssystem bér se ut. Naturligtvis
maste iven effektivitetsaspekter vigas in i en policydiskussion, i de
fall avvigningar mellan likvirdighets- och effektivitetsaspekter
forekommer.

Rapporten utgors till stor del av litteraturdversikter av
forsknings- och utredningsomrdden som har anknytning till
frigestillningarna i rapporten. Materialet ir dock dven himtat frin
ett antal intervjuer med personer med expertkunskaper frin olika
sakomrdden som ir av intresse for rapporten. En férteckning av
dessa personer finns 1 Appendix 1.”

Resterande del av rapporten ir disponerad enligt f6ljande. En
diskussion om vad likvirdighet dr och om virdet av likvirdighet 1
utbildningen fors i kapitel 2. T kapitel 3 ges en &versikt av hur
likvirdiga elevernas skolprestationer ir i dag och hur utvecklingen
sett ut over tid. En grundliggande friga ir huruvida deltagande i
torskola respektive skillnader 1 resurser 1 férskolan och
grundskolan 6éver huvud taget har ndgon betydelse for elevernas
prestationer? Om s& ir fallet, hur stora ir effekterna for olika
resursslag, sdsom ldrartithet och lirarkompetens, och fér olika
grupper av elever, t.ex. avseende forildrarnas olika utbildnings-

7 Referenser till intervjuerna sker i texten genom intervjupersonens fér- och efternamn, till
skillnad frin skrivet referensmaterial som anges med efternamn eller organisation samt &rtal.
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bakgrund eller avseende elever 1 olika &ldrar? Om resurser helt
skulle sakna betydelse for skolprestationer skulle féljaktligen dven
resursfordelningssystemets konstruktion sakna betydelse for
likvirdigheten. En sammanfattning av forskningslitteraturen kring
dessa frigor presenteras i kapitel 4. For en litteratursamman-
stillning av respektive forskningsomride hinvisas den intresserade
lisaren till Appendix 2, 3 och 4.

En beskrivning av hur resursfordelningssystemet i Sverige sett
ut 6ver tiden och av hur det har fungerat i praktiken ir naturligtvis
ocksd central for rapportens syfte. En sidan ges 1 kapitel 5 for
torskolans del och 1 kapitel 6 avseende grundskolan. Beskrivningen
kompletteras med intervjupersonernas egna synpunkter och
erfarenheter. Resursfordelningssystemet for grundskolan har
genomgatt kontinuerliga férindringar i4nda sedan den obligatoriska
grundskolans tillkomst 1962°. Fokus 1 kapitlet ir emellertid
systemets utseende sedan dren foére den stora kommunaliserings-
reformen 1991 och fram till i dag. Decentraliseringen av resurs-
fordelningssystemet kan svirligen diskuteras helt utan sin kontext
bestdende av den forindrade styrningen av grundskolan.
Inriktningen mot en 6kad decentralisering av beslutsfattande var
tydlig 1angt fore den stora reformen 1991 och de andra utbildnings-
politiska reformerna som skedde under samma period.
Decentraliseringen accentuerades med ett flertal reformer i borjan
av. 1990-talet. Aven denna bredare decentraliseringsprocess
beskrivs 6versiktligt 1 kapitlet. For att {8 en forstdelse for for-
skolans respektive grundskolans verksamheter beskrivs ocks3 dessa
oversiktligt 1 en historisk kontext. I kapitel 7 diskuteras resurs-
fordelningssystemets utformning normativt utifrin teorier om den
optimala ansvarstordelningen mellan stat och kommun. Direfter
fors 1 kapitel 8 en diskussion om méjligheterna att genom
reformering av resursférdelningssystemet oka likvirdigheten 1
skolan. Kapitel 9 avslutar.

$ Inférandet skedde dock vid olika tidpunkter i olika delar av landet. 1962 brukar dock
betecknas som den officiella startpunkten.
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2 Likvardighet

I Sverige har det under en ldng tid funnits en bred konsensus om
virdet av att ge individer likvirdiga férutsittningar for ett
framgingsrikt arbetsliv och mojligheter att delta aktivt i det
demokratiska sambhillet. Inte minst inom utbildningssektorn har
denna ambition ofta varit vigledande fér den férda politiken.” Det
har sirskilt kommit till uttryck i1 en strivan att ge barn och
ungdomar, oavsett bakgrund och uppvixtvillkor, en god och
likvirdig utbildningsstandard 1 skolans olika stadier.
Forutsittningar for likvirdighet har pd olika sitt reglerats 1
skollagar, forordningar och genom statens tidigare starka styrning
av skolans finansiering. I wutvirderingar av hur skolvisendet
fungerar och presterar har ocksi likvirdighet varit en central
mittstock.'® En 6kad likvirdighet har ofta varit ett mél i sig for
reformer, sisom utbyggnaden av grundskolan i syfte att inkludera
dven barn frin ligre sambhillsklasser. I andra fall har likvirdighet
bide varit ett uttalat mal vid reformer, men samtidigt har farhigor
rests om att reformerna riskerat att himma likvirdigheten. Det har
sirskilt gillt den stora decentraliseringsvig som skoljt dver den
svenska skolan, tillsammans med ménga andra omrdden 1 samhillet,
1 stort sett sedan den obligatoriska grundskolans tillkomst pd 1960-
talet. Att exempelvis déma av den detaljerade genomgingen i Du
Rietz m.l. (1987) av skolreformer som genomférts sedan
grundskolans tillkomst har reformernas férmodade effekter pd
likvirdigheten fitt stort utrymme i reformernas berednings-
underlag. Decentraliseringen beskrivs dir & ena sidan som syftande
till 6kad likvirdighet, genom en decentraliserad beslutsordning och
anvindandet av lokalkinnedom om behov och nodvindiga
prioriteringar i skolverksamheten. A andra sidan har en oro funnits
for att en alltfor tillbakadragen roll for staten pd skolans omride

? Se Du Rietz m.{l. (1987).
1% Se exempelvis Du Rietz m.fl. (1987) och Skolverket (2006a).
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kan leda till visentliga skillnader 1 utbildningskvalitet och
inriktning pd undervisningen som kan hota det nationellt stillda
mélet om en likvirdig skola.

2.1 Vad ar likvardighet?

Begreppet likvirdighet har alltsd varit centralt 1 den svenska
utbildningshistorien. Trots det finns ingen vedertagen definition.
Exempelvis stir det i skollagen att ”Utbildningen ska inom varje
skolform vara likvirdig, varbelst den anordnas i landet” (1 kap. 2§
samt 1 kap. 9§), utan att ndgon forklaring ges av vad som 3syftas
med “likvirdig”. Inte heller i Du Rietz m.fl. (1987) ges nigon
entydig definition. Den underliggande betydelsen av begreppet kan
dock sigas vara att skapa jimlikhet i livschanser''. Det ir ett
traditionellt liberalt och socialistiskt jimlikhetsbegrepp som hirrér
dtminstone frin 1800-talet och som siger att det ir individens egen
féormaga, begdvning och prestation, snarare dn hennes sociala
bakgrund, kén, etnicitet eller andra tillskrivna egenskaper som ska
betyda ndgot fér hennes livschanser. '

I Skolverket (2003) diskuteras tvd huvudsakliga ambitionsnivier
for vad kravet pd likvirdighet innebir for skolans utformning. Den
forsta nivdn kriver att “lika tillgdng” till utbildning rdder. Med
detta menas att “ingen skall utestingas, hindras eller forfordelas
utbildning pd grund av ovidkommande faktorer (kén, ras, etnicitet,
osv.)” (Skolverket 2003, s. 152). Den andra, mer ambitidsa, nivin
innebir att utdver “lika tillgdng” s8 ska “lika mojligheter” rida.
Denna princip “innebdr en skirpning avseende jimlikbetsanspriket
(...) sambillet mdste dessutom pd olika sitt kompensera olika
individer och grupper eftersom ovidkommande faktorer inte bir
pdverka den enskilde elevens utbildning.” (Skolverket 2003, s. 152).
Enligt Skolverket (2006a) ir exempel pd sidana ovidkommande
faktorer kon, klass, etnicitet och delvis fallenhet. Den senare nivin
innebir att alla elever ska ges mojligheter att nd de nationellt
uppstillda kunskapsméilen.

I Skolverket (2004a, s. 103) beskrivs en férskjutning av inne-
bérden over tid, frin den mindre till den mer ambitidsa tolkningen
av begreppet: “likvirdighetsbegreppet har i skolan utvecklats frin att
framst ba syftat till att ge olika grupper samma forutsittningar att ta

"' Den engelska termen ir equality of opportunity.
12 Se Erikson (2009).
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del av utbildning. Enbetsskolan, grundskolans utbyggnad, en
gymnasieskola for alla, komvux osv. kan alla ses som led i en sidan
strivan efter likvirdighet pd gruppnivd. (...) Efterband har dock
likvérdighetsbegreppet alltmer kommit att bli en del i det personliga
projektet. I dag handlar inte likvirdighet bara om att alla ska ha
samma forutsittningar utan snarare om att var och en ges det stod
eller de forutsittningar han eller hon behover. En likvirdighet som
innebdr dt var och en efter behov.” Denna férskjutning av vad som
vanligen avses med begreppet forefaller rimlig och 1 takt med tiden.
I takt med att deltagandegraden i de olika skolformerna blivit allt
hogre har fokus flyttats fran att gilla tillging till att mer handla om
kvalitetsaspekter. Den mer ambitidsa tolkningen av likvirdighet ir
utgdngspunkten for analysen i denna rapport, i likhet med t.ex.
Skolverket (2006a), som analyserar utvecklingen av likvirdigheten
dver tid.

Medan likvirdighet i termer av deltagandegraden i de olika
skolformerna ir relativt enkelt att mita med hog precision, ir det
betydligt svirare att mita likvirdigheten 1 termer av kvalitet 1
undervisningen. I stillet brukar ndgon form av resultatmdtt, dvs.
maétt pd vad som kommer ut frén utbildningssystemet, anvindas for
att gora begreppet operationaliserbart. I ett forsok att finga
likvirdighet anvinds framfér allt olika mitt pd variationen i elevers
prestationer i form av betyg och resultat pd standardiserade prov. I
exempelvis  Skolverket (2006a) karakteriseras ett likvirdigt
skolsystem med foljande sex punkter:

1. Den totala spridningen i resultat mellan elever ir liten.
Spridningen i resultat mellan skolor ir liten.

3. Betydelsen av elevens socioekonomiska bakgrund for skol-
resultaten ir liten.

4. Betydelsen av elevens migrationsbakgrund foér skol-
resultaten ir liten.

5. Skolsegregation med avseende pi socioekonomisk bak-
grund och migrationsbakgrund ir liten.

6. Betydelsen f6r den enskilde elevens resultat av den socio-

ekonomiska sammansittningen pd skolan samt samman-
sittningen med avseende pd migrationsbakgrund pd skolan
ir liten.

En underliggande férestillning vid anvindandet av resultatmitt ir
att om variationen ir relativt stor, si visar detta indirekt att den
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egentliga likvirdigheten, dvs. variationen 1 utbildningskvalitet, ir
relativt 1g. Kopplingen mellan likvirdighet i utbildningen, som
alltsd 4r det som vi egentligen skulle vilja mita, och variation i
resultat dr naturligtvis inte perfekt. Det senare ir dock férmodligen
det bista méttet som finns att tillgd. Det tycks ocksd vara det enda
métt som anvinds 1 kvantitativa analyser av likvirdighet. I
Gustafsson och Yang-Hansen (2009) ir inte det uttalade syftet att
analysera likvirdighet. Snarare ir syftet att analysera resultat-
forindringar 1 svensk grundskola och férindringar mellan olika
elevgrupper och mellan skolor och kommuner. Forfattarna gor
dirfor ingen egen tolkning av vad likvirdighet exakt dr, men
framhdller att variationsférindringar i resultat har en koppling till
utvecklingen av likvirdighet éver tid. De elevgrupper som anvinds
i deras analys idr kon, forildrarnas utbildningsnivd samt
utlindsk/svensk bakgrund."

Aven i denna rapport mits likvirdighet med olika variationsmtt
pd malupptyllelse. I rapporten avses med méaluppfyllelse enbart
mitbara elevprestationer, t.ex. betyg, resultat pd nationella prov
och internationella tester. Maluppfyllelse ir ett bredare begrepp dir
dven uppfyllande av olika virdegrundsmail ingdr, som ir betydligt
svirare att mita. Dessa “mjukare” delar av miluppfyllelsen tycks
dock samvariera med de mitbara delarna." En analys av de mitbara
delarna torde dirfér 1 nigon utstrickning kunna generaliseras till
att gilla maluppfyllelse i dess bredare bemirkelse.

Valet av vilka variationsmitt som ska inkluderas 1 analysen ir
inte sjilvskrivet. Det ir exempelvis inte uppenbart att variationen
mellan skolor och mellan kommuner ir bra indikatorer pd
likvirdighet. Exempelvis behover inte en 6kad mellanskolsvariation
innebira en ¢kad total variation i skolprestationer utan kan helt
enkelt bero pd en forindrad allokering av hog- och ligpresterande
elever. Med detta 1 dtanke inkluderas indid mdttet som en
“likvirdighetsvariabel” 1 denna rapport. Ett starkt skil for detta ir
att mellanskolsvariation kan vara en stark indikator p& variationen
mellan socioekonomiska grupper och elever med utlindsk
respektive svensk bakgrund, vid forekomsten av s.k. kontext-
effekter.” Ett annat skil ir att det kan finnas ett virde i sig av att

3 Férildrarnas utbildningsnivi ir ett vanligt métt pa socioekonomisk bakgrund. Exempelvis
anvinds dessa begrepp synonymt i delar av analysen i Skolverket (2006a).

* Se Skolverket (2003), Skolverket (2004b) och Ridet fér skolans méluppfyllelse och
fortsatta utveckling (2005).

!5 Dessa effekter innebir att elevernas prestationer piverkas av omgivningen, se diskussion 1
kapitel 3.
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prestationsskillnader mellan skolor ir lig, eftersom det kan gynna
toleransen 1 samhillet mellan olika samhillsskikt.'® Aven
variationen i miluppfyllelse mellan olika kommuner inkluderas 1
analysen, eftersom den regionala dimensionen ir en central del i
skolans decentraliseringsprocess.

Vidare analyseras variationen 1 maluppfyllelse mellan elever med
olika socioekonomisk bakgrund. Det ir ett genomgiende resultat i
forskningen kring utbildningsprestationer att elever med ligre
socioekonomisk bakgrund i genomsnitt har simre resultat i skolan
in elever med hogre socioekonomisk bakgrund." Hur stora dessa
skillnader ir kan dirfér vara en viktig indikation pd hur likvirdigt
skolsystemet ir och hur vil elever med studieovan familjebakgrund
ges mojligheter till goda prestationer i skolan.

Elever med utlindsk bakgrund presterar 1 genomsnitt simre in
elever med svensk bakgrund. Sambandet drivs dock av att den férra
gruppen ir Overrepresenterad 1 gruppen med lig socioekonomisk
bakgrund. Nir hinsyn tas till detta dr det 1 Sverige bara nyligen
invandrade elever som presterar simre in elever med svensk
bakgrund. Gruppen som helhet presterar t.o.m. bittre in elever
med svensk bakgrund, nir hinsyn tagits till socioekonomisk
status.”” Med dessa samband i &tanke inkluderas variationen i
méluppfyllelse mellan elever med utlindsk respektive svensk bak-
grund. Aven prestationsskillnader mellan kvinnor och min
inkluderas 1 analysen. Definitionen av likvirdighet sammanfattas 1
Ruta 1 och ir den som anvinds genomgdende i rapporten, dir inget
annat anges. Utdver dessa dimensioner illustreras likvirdighet i
termer av total variation i elevprestationer i samband med en
ogonblicksbild av likvirdigheten 1 kapitel 3. For analyser 6ver tid ar
dock detta mitt problematiskt eftersom det dr svirt att ta hinsyn
ull alla s.k. kompositionsetfekter, dvs. att det inte dr samma
uppsittning elever som finns i utbildningssystemet fran &r till ar.

16 Se diskussion i Skolverket (2006a).
17 Se t.ex. Skolverket (2006a) och Skolverket (2008a).
'8 Se Skolverket (2005a).
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Ruta 1: Definition av likvirdighet

Likvirdighet definieras 1 rapporten som en l3g variation i
méluppfyllelse mellan elever med olika socioekonomisk bak-
grund, mellan elever med utlindsk respektive svensk bakgrund,
mellan elever 1 olika skolor och kommuner samt mellan pojkar

och flickor.

2.2 Vilka ar skalen till att likvardighet ar
efterstravansvart?

En rapport som skrivs ur ett likvirdighetsperspektiv bor rimligen
innehilla argument {or att likvirdighet dr ndgot som vi éver huvud
taget bor bry oss om. I avsnittet ovan diskuterades tvd centrala
dimensioner av likvirdighet, lika tillgdng till utbildning och lika
mojligheter att tillgodogéra sig utbildningen. Det &verordnade
maélet kan sigas vara att utjimna livschanser f6r individer med olika
bakgrund. Detta synsitt inrymmer ett uppenbart férdelningsinslag.
Aven individer frin mindre bemedlade och belista hem ska ges bra
mojligheter till foérkovran, arbete och ett aktivt deltagande i
samhillet. Men dven effektivitetsaspekter kan viga tungt for att
utjimna livschanser. Genom att fr@n politiskt hill uppmuntra
begdvade individer till utbildning, som utan statlig intervention av
olika skil inte skulle férkovra sig och utveckla sin fulla potential,
kan den samhillsekonomiska effektiviteten 6ka. S3dana reformer
brukar sigas syfta till att “mobilisera begivningsreserven”, se t.ex.
Erikson och Jonsson (1994). Det var ett av de uttryckliga mélen,
vid sidan av fordelningspolitiska mal, fér utbyggnaden av
grundskolan p 1960-talet."”

Utover dessa fordelnings- och effektivitetsskil —forstirks
betydelsen av likvirdighet av dess inverkan p& behovet av
inkomstomférdelning mellan individer med héga och liga
inkomster. En sidan omfordelning bedrivs i olika grad i alla
utvecklade linder, inte minst i Sverige. Kopplingen mellan lik-
virdighet 1 skolan och behovet av omférdelning av inkomster ser ut
som foljer. Utbildning och kvalifikationer pdverkar 1 hog grad
vilken 16n individen fir pid arbetsmarknaden efter avslutad
utbildning.”® Spridningen i dessa variabler, eller humankapital-

! Se Meghir och Palme (2005) {6r en intressant utvirdering av reformen.
2 Se Bjorklund och Lindahl (2005).
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fordelningen, har visat sig vara en stark forklaringsfaktor bakom ett
lands lénespridning.”’ En o6kad likvirdighet i utbildning och
kvalifikationer kan, allt annat lika, dirmed antas minska inkomst-
spridningen. For att uppnd givna preferenser pd fordelningen av
disponibla inkomster krivs siledes en ligre grad av omférdelning 1
ekonomin om likvirdigheten ir hég. En 18g grad av likvirdighet
kan visserligen i ekonomiskt hinseende kompenseras av en hog
grad av omférdelning.”” En sddan omférdelning innefattar dock en
statlig intervention 1 marknadsekonomin som kan snedvrida
individers beslut om arbetsutbud, utbildning, anstringning pd
arbetet m.m. och dirmed minska den sambhillsekonomiska
effektiviteten.”

En jimn humankapitalfordelning kan alltsd vara effektivitets-
héjande eftersom behovet av omférdelning i ekonomin minskar.
Mycket talar f6r att detta argument for likvirdighet forstirks av vir
alltmer globaliserade virld. Globaliseringen kan nimligen bidra till
att allt fler skattebaser blir allt rorligare &ver nationsgrinserna,
sdsom kapital, arbetskraft och féretag.** Det blir dirfér svrare att
via skatter och transfereringar omfordela resurser frin vilbirgade
till mindre bemedlade personer. Omfordelnmgssystemet blir med
detta synsitt ocksi kostsammare att anvinda i termer av
ekonomisk effektivitet. Om sambhillet dven i framtiden vill beakta
fordelningsaspekter 1 stor utstrickning dr férmodligen en hég grad
av likvirdighet 1 utbildningssystemet ett effektivt komplement till
att ex post omférdela resurser via den offentliga sektorn.”

Aven om omférdelning via humankapltalfordelnmgen kan
forefalla onskvirt och effektivt ir det dock inte oproblematiskt.
For det forsta kriver dven en sddan omférdelning finansiering via
snedvridande skatter, iven om det finns skil att tro att
snedvridningen  blir mindre. Om sammanpressningen av
humankapitalférdelningen sker tidigt 1 utbildningssystemet tar
detta nimligen formen av en “engingsinsats”, att jimféras med ett

?! Se Bjorklund m.fl. (2004) och vidare referenser dir.

22 Icke-pekuniira virden av likvirdighet, sdsom virdet av att alla individer ges méjlighet till
férkovran och bildning, pdverkas dock f6rstds inte av omférdelningen.

2 Detta ir ett fundamentalt teoretiskt och empiriskt bekriftat resultat i nationalekonomisk
litteratur. Diremot dr det oklart exakt hur stor snedvridningen blir av olika statliga
interventioner, sirskilt i kombination med varandra och i kombination med offentligt
tillhandah&llna tjinster som i sig kan vara effektivitetshéjande.

2 Se t.ex. Feldt (2009).

> Samma resonemang fors i Braunerhjelm m.fl. (2009). Till liknande slutsatser kommer dven
Ekholm m.fl. (2007), OECD (2008) och Ds 2009:21.

35

Likvardighet



Likvardighet

€ 2009:5

fortldpande omférdelande till individer genom skatte- och
transfereringssystemet livet ut.

For det andra riskerar alltid offentliga investeringar att tringa ut
privata sddana. Det forefaller inte orimligt att en stor del av de
offentliga utbildningsinstitutioner som finns 1 dag skulle ha haft
privata motsvarigheter om de offentliga institutionerna inte varit si
vil utbyggda. T de fall s§ skulle ha varit fallet skulle de offentliga
medlen som bekostar dessa utbildningsinstitutioner kunnat
anvindas till annan offentlig verksamhet. Eftersom skatter kan
verka snedvridande p& individers beslut, kan det utgoéra en
effektivitetstérlust att det allminna finansierar sidan verksamhet
som 4nd3 skulle ha kommit stind utan dess stéd. En annan form av
investeringar, brett definierade, som kan tringas undan ir
forildrars stod till sina barn 1 skolan. Ett skolsystem med ambitiésa
kompensatoriska inslag riskerar att minska stédet som elever med
svaga studieprestationer fir frin sina férildrar.*

Ett tredje potentiellt problem med omférdelning via
humankapitalférdelningen ir att efterfrigan pid omfordelning via
skatter och transfereringar kan oka till f6ljd av en 6kad omfér-
delning via humankapital. En normférskjutning i samhillet kan ske
till f6rmdn for en 6kad omférdelning 6verlag. Det ir inte ett
problem om det bygger pa rationella beslut som tar i beaktande de
effektivitetskostnader som kan félja av omfordelning via skatter
och transfereringar, men det kan ind& vara en aspekt att ha 1
ftanke. A andra sidan kan konsekvensen av omférdelning via
humankapitalet, 1 form av utbildningsinstitutioner som ger bra
mojligheter till alla barn, dven leda till en minskad efterfrigan pd
omfordelning senare i livet. Det kan bli fallet om normfér-
skjutningen 1 stillet gr mot uppfattningen att livschanserna ir
rittvisa och goda for alla individer och att det dirfér dr upp till
individen sjilv hur dessa férvaltas.

Det finns knappast nigot starkt vetenskapligt stod for att de
potentiella problem som diskuteras ovan ir av sddan grad att
omférdelning via humankapitalet bér undvikas. De ska nirmast ses
som hypoteser som kan vara virda att ha 1 dtanke och att studera
vidare. Diremot finns ett starkt stéd fér stdndpunkten att
omfordelning via humankapitalet har de fordelar som diskuteras
ovan, och att globaliseringen gor att dessa férdelar blir dn starkare.

% Se exempelvis Todd och Wolpin (2003) och Leuven m.fl. (2008).
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En utgingspunkt f6r denna rapport ir dirfér att omfordelning via
humankapital ir 6nskvirt.
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3 Likvardigheten i svensk skola
Over tid

Hur har likvirdigheten wutvecklats sedan decentraliserings-
reformerna under 1990-talet? Innan denna friga besvaras ges en
dgonblicksbild av prestationerna i det svenska utbildningsvisendet
1 dag. Fokus ligger hir p& resultaten 1 grundskolan. Fér férskolans
del saknas tester, betyg eller andra resultatmitt som skulle kunna
anvindas for en analys. Den definition som valts for likvirdighet 1
denna rapport ir dirfoér svdr att hitta ndgon motsvarighet till
gillande forskolan. Diremot finns det uppgifter om hur mycket
resurser olika kommuner satsar pd férskolan och hur deras
resursfordelningsmodeller till denna verksamhet ser ut. Utifrén
dessa input-faktorer fors en diskussion om férskolans finansiering
och likvirdighet 1 senare kapitel.

Hur vil lyckas det svenska skolsystemet foérbereda elever for
arbete och fortsatta studier? Andelen elever som inte klarade de
nationella mdlen” i alla imnen var lisiret 2007/2008 cirka en
fjirdedel, enligt Skolverket (2008). Vidare fick 11,5 procent av
eleverna i1 &rskurs 9 inte gymnasiebehdrighet lisiret 2007/2008.
Om eleverna grupperas efter forildrarnas utbildningsbakgrund
framtrider dock stora skillnader. Enligt SCB (2009) blev vart
tjugonde barn vars férildrar har en eftergymnasial utbildning inte
behorigt till gymnasiet. Motsvarande andel {6r barn vars forildrar
enbart har grundskoleutbildning var vart tredje barn. Aven mellan
olika kommuner féreligger betydande skillnader i resultat. Andelen
elever utan gymnasiebehorighet varierar mellan 22,6 procent i
kommunen med den ligsta behorighetsgraden till noll procent i
kommunen med hégst behorighetsgrad. Aven genomsnittligt
meritvirde och andelen elever som inte klarat milen i ett eller fler

¥ Dys. ndtt minst betyget godkind i samtliga mnen.
2 For att en elev ska vara behorig till gymnasieskolans krivs ligst betyget godkind i imnena
svenska/svenska som andra sprik, engelska och matematik.
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imnen skiljer sig 3t visentligt. Andel elever som inte klarat de
nationella mélen i ett eller flera imnen varierar exempelvis frdn 2,2
till 42,9 procent, se Tabell 3.1

Tabell 3.1  Slutbetyg i arskurs 9 ldsaret 2007/2008, spridningsmatt for

kommuner
Andel (%)
elever som
ej natt
malen
Spridnings Genom- Andel (%) Totalt lettamne Itvaeller 1alla
matt for snittligt som ar fler amnen amnen
kommuner meritvarde behdriga (saknar
till sluthetyg)
gymnasie-
skolan
Max 2454 100,0 429 17,1 28,8 6,5
90% 215,6 94,7 31,6 11,4 20,9 2,1
75% 210,9 92,2 28,0 10,0 17,5 1,4
Median 205,0 89,4 23,6 8,0 14,3 0,8
25% 198,9 86,4 18,4 6,1 10,5 0,3
10% 193,8 83,4 14,2 43 7.4 0,0
Min 175,9 77,4 2,2 1,5 0,0 0,0

Anm. Procentsatserna i tabellernas forspalt anger hur stor andel av kommunerna som har ett varde pa den aktuella
variabeln som &r lagre 4n det varde som ar angivet i kolumnen for variabeln. Exempel: 75 procent av kommunerna
har ett meritvarde pa hogst 210,9 och en andel elever som ar behdriga till gymnasieskolan pa hogst 92,2 procent.
Uppgifterna inkluderar inte fristdende skolor.

Kélla: Skolverkets statistikdatabas (www.skolverket.se).

Aven om denna rapport fokuserar pi férskolan och grundskolan
presenteras for helhetsbildens skull dven resultaten 1 gymnasie-
skolan. Fér lisiret 2007/2008 var andelen som uppndtt grund-
liggande behorighet till hégskolestudier inom utsatt tid, dvs. tre dr,
62 procent. Resultaten i gymnasieskolan skiljer sig dock kraftigt t
mellan olika program.

De liga andelarna elever med grundliggande behorighet till
nista utbildningssteg 1 grund- och gymnasieskolan kan, férutom
att vara varningssignaler for liga genomsnittsprestationer 1 dessa
skolformer, vara sirskilt alarmerande ur likvirdighetssynpunkt. For
en given prestationsférdelning ir det rimligen mer problematiskt
om de simsta prestationerna ir av sddant slag att de inte uppfyller
grundliggande kunskapskrav, in om hela férdelningen parallell-
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forskjuts upp (dvs. sd att spridningen konstanthills) s8 att dven de
simsta prestationerna ligger ovanfoér grinsen f6r dessa krav.

I det foljande sammanfattas undersékningar om utvecklingen av
gruppskillnader fér de variabler som anvinds for att forklara
likvirdighet 1 denna rapport. Analysen av utvecklingen av grupp-
skillnader delas upp 1 gruppskillnader pa individ- respektive skol-

:..9
niva.

3.1 Utvecklingen av gruppskillnader — individniva

I Gustafsson och Yang-Hansen (2009) analyseras utvecklingen av
prestationsskillnader mellan olika grupper av elever i Sverige mellan
1989 och 2007. Tidsperioden ir intressant eftersom den ir ling och
dessutom inkluderar reformperioden under 1990-talet. I analysen
anvinds méittet d, som uttrycker skillnaden i genomsnittliga
resultat mellan tvd grupper, med hinsyn tagen till variationen inom
grupperna.”’ Detta madtt bérjar, enligt Gustafsson och Yang-
Hansen (2009) att bli alltmer accepterat. Exempelvis anvinds det
genomgdende 1 Hattie (2009), som ir en omfattande oversikt av
metastudier 1 utbildningsvetenskaplig forskning. En stor fordel
med d-mittet ir att det gor det mojligt att koppla samman
betygsutvecklingen i det gamla relativa betygssystemet som fanns
fram till 1994 med det mil- och kunskapsrelaterade betygssystem
som funnits direfter.”® En tumregel for storleken pd mittet ir att
d-virden runt 0,2 ir sm4, kring 0,5 ir medelstora och éver 0,8 ir
stora. Liga virden innebir en hog likvirdighet. Mattet anvinds inte
bara deskriptivt fér att uttrycka skillnader i prestationer mellan
olika grupper, utan idven for att uttrycka effektstorlekar vid
utvirderingar av reformer etc. I sidana utvirderingar ir inte alltid
tumregeln f6r tolkningen av d-virdets storlek adekvat, utan det
méste analyseras 1 varje enskilt fall. Detta giller sirskilt 1 s.k.
kostnads-intikts-analyser, dir kostnader och intikter for en viss
reform utvirderas. I Figur 3.2 ges den genomsnittliga betygsut-
vecklingen i drskurs 9 jimfort med 1989 (grafen Total). Ovriga
grafer visar utvecklingen av gruppskillnader 1 betyg mellan 1989

? Definitionen av d-m3ttet ir: d=(genomsnitt {6r grupp 1- genomsnitt fér grupp 2)/SD, dir
SD ir den poolade standardavvikelsen {6r de tv& grupperna. I effektstudier dr grupp 1 och 2
vanligen behandlings- respektive kontrollgrupp. Se Hattie (2009) fér en utférligare
beskrivning.

%% Se Gustafsson och Yang-Hansen (2009) fér detaljer kring dessa betygssystem.
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och 2007 for pojkar — flickor, elever med hogutbildade férildrar —
elever med ligutbildade forildrar samt for elever med svensk
bakgrund — elever med utlindsk bakgrund.’

Figur 3.1 Genomsnittsbetyg och gruppvisa skillnader i betyg 1989-2007,

d-vérde
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Anm. Betyget baseras pa medelvardet Gver de 16 betyg som alla elever ska erhalla. Endast elever med étta eller fler
godkanda betyg inkluderas i berakningarna. Se Gustafsson och Yang-Hansen (2009) for ytterligare detaljer. For
grafen "Total” har d-vardet for ar 1989 normaliserats till 0.

Kélla: Gustafsson och Yang-Hansen (2009).

Mitten ir konstruerade si att positiva d-virden innebir hogre
genomsnittsresultat 1 foérhdllande till startdret 1989 (se grafen
*Total”), samt hogre resultat fér grupperna med hogutbildade
forildrar, de med svensk bakgrund samt flickor. Den nedersta
grafen visar att medelbetyget 1 hég grad var konstant s linge som
det relativa betygssystemet anvindes, vilket foljer av betygs-
systemets konstruktion. Efter inférandet av det mil- och
kunskapsrelaterade  betygssystemet har medelbetyget  okat
betydligt. Denna okning beror sannolikt i hog grad pd betygs-
inflation och inte pd faktiska forbittringar av kunskaperna hos
eleverna, se Gustafsson och Yang-Hansen (2009) fér en diskussion.
Den 6vre grafen visar gruppskillnader med avseende pd forildrarnas
utbildningsnivd. Jimfért med 1989 har skillnaderna mellan
elevgrupperna 6kat betydligt, men utvecklingen har inte haft en
uppdtgdende trend under hela perioden. Grafen for d-virdet som
visar skillnader med elever med svensk respektive utlindsk
bakgrund visar dven den en 6kning frin det forsta till det sista
uppmiitta dret. Fluktuationerna under perioden ir dock betydande.

’! Se Gustafsson och Yang-Hansen (2009) f6r kategorisering av grupperna med avseende pd
utbildningsnivd och migrationsbakgrund.
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Vidare har skillnaderna mellan kénen 6kat betydligt under samma
period utan kraftiga svingningar.

Eftersom betygsmittet som anvinds i Figur 3.1 ir ett brett mért
som innehdller mdnga olika dmnen, gdrs en separat analys i
Gustafsson och Yang-Hansen (2009) f6r olika imnen. Resultaten
for svenska, matematik och engelska redovisas 1 Figur 3.2a-c.

Figur 3.2a  Betygsutvecklingen i svenska 1989-2007, d-varde
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Kalla: Gustafsson och Yang-Hansen (2009).

Figur 3.2b  Betygsutvecklingen i matematik 1989-2007, d-varde
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Kalla: Gustafsson och Yang-Hansen (2009).
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Figur 3.2c  Betygsutvecklingen i engelska 1989-2007, d-virde
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Kalla: Gustafsson och Yang-Hansen (2009).

S8som framgir av Figur 3.2a-c motsvaras trenden till 6kade
skillnader, avseende foérildrarnas utbildningsnivd fér det bredare
betygsmattet, av liknande ménster for svenska, matematik och
engelska. For de tvd ovriga gruppskillnaderna finns ingen tydlig
gemensam trend fér de olika imnena. Fér kdnskategorin minskar
skillnaderna relativt kraftigt i engelska, medan Skningar skett i
svenska och matematik. Gruppskillnaderna mellan elever med
utlindsk respektive svensk bakgrund har okat éver tid 1 matematik
och engelska, men minskat i svenska. I Gustafsson och Yang-
Hansen (2009) undersdks idven utvecklingen 1 SO-imnena
(geografi, historia, religion och samhillskunskap samt blockbetyget
1 dessa dmnen), NO-imnena (biologi, kemi, fysik och teknik samt
blockbetyget i dessa amnen), hemkunskap, bild, musik, slojd samt
idrott och hilsa. Fér SO- och NO-imnena har d-virdet ékat for
samtliga tre gruppskillnader éver perioden. For de évriga dmnena
ir utvecklingen inte lika entydig.

I Skolverket (2006a) studeras utvecklingen av variationen i
méluppfyllelse mellan grupper 1 dimensionerna socioekonomisk
bakgrund och utlindsk/svensk bakgrund, dock ej kon. For
respektive dimension delas resultattyperna upp i resultat i PISA*
och meritvirdet i drskurs 9. Jimfoérbara PISA-resultat finns dock
bara fér &r 2000 och 2003, vilket ir en mycket kort tidsperiod fér
att kunna dra nigra slutsatser. Dessutom finns brister i
datamaterialets tillforlitlighet eftersom det bygger pd elevernas
egna uppgifter om socioekonomisk bakgrund och inte registerdata.
Av dessa skil refereras inte resultaten hir.

32 Programme for International Student Assessment.
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For analysen i1 Skolverket (2006a) av betydelsen av elevens
socioekonomiska fér meritvirdet anvinds i stillet registerdata for
forildrarnas socioekonomiska status™, vilket ger 6kad trovirdighet
for dataunderlagen. Dessutom ir tidsperioden ndgot lingre, frin
1998 till 2004. Detta gor sannolikt resultaten mer tillférlitliga dn
jimfoérelsen mellan PISA 2000 och PISA 2003. Ett sammanfattande
resultatet ir att effekten av forildrars socioekonomiska status okat
under perioden och att denna 6kning ir statistiskt signifikant.
Foérindringen dr dock relativt liten.

3.2 Utvecklingen av gruppskillnader - skolniva

Betydelsen av socioekonomisk bakgrund behoéver dock inte enbart
finnas pi individnivi. Aven s.k. skolnivieffekter, som utgir frin
den sammansittning av elever i termer av socioekonomisk status
och utlindsk/svensk bakgrund som finns i en skola, kan ha
betydelse for hur vil en individ presterar i skolan. I Skolverket
(2006a) studeras utvecklingen av sddana effekter. Specifikt studeras
hur andelen grundskoleelever med hogutbildade férildrar samt
andelen utlandsfédda elever pd skolan samvarierar med meritvirde,
nir hinsyn tagits till elevens egen socioekonomiska bakgrund,
migrationsbakgrund samt kon. Utvecklingen mellan 1998 och 2004
redovisas 1 Figur 3.3, som visar att givet elevens egen bakgrund
samvarierar den aggregerade utbildningsnivdn positivt med merit-
virdet. Det tycks dessutom som att denna samvariation okat
kraftigt, med cirka 70 procent, under den studerade perioden.

» Denna mits som forildrarnas hogsta utbildningsnivi, mitt som huruvida nigon av
forildrarna har eftergymnasial utbildning eller ej.
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Figur 3.3 Samband pa skolniva mellan foraldrars utbildningsniva och
meritvardespoang, 1998-2004
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Anm. Sambandet ska tolkas som den genomsnittliga skillnaden i meritvdrde mellan tva elever med samma bakgrund,
dér den ena eleven gar i en skola med 100 procent elever vars foraldrar har en hog utbildningsniva och den andra
eleven gér i en skola d4r samma andel &r 0 procent.

Kélla: Skolverket (2006a).

Att skolnivieffekter existerar ska dock inte tas som intikt for att
den aggregerade socioekonomiska bakgrunden pi skolan orsakar
ligre genomsnittliga elevprestationer. Korrelationen mellan
aggregerad  socioekonomisk bakgrund och  genomsnittligt
meritvirde skulle i stillet kunna bero pd att skolor med en hog
andel elever med hogutbildade forildrar 1 genomsnitt har bittre
lirare dn skolor dir en ligre andel av eleverna har hogutbildade
forildrar, eller ett bittre skolklimat, mer resurser etc. I Skolverket
(2006a) kallas denna typ av effekt for ”skolfaktoreffekter”. En
annan mojlig forklaring ir férekomsten av ”skolkamrateffekter”™,
som innebir att en elev presterar bittre 1 en omgivning av duktiga
elever och vice versa. ”Skolfaktoreffekter” och ”skolkamrat-
effekter” klumpas i1 Skolverket (2006a) ihop till s.k. “kontext-
effekter” for att férenkla diskussionen. Utdver sddana effekter kan
skolnivieffekter bero pd ”sammansittningseffekter”. Med detta
menas att det kan finnas egenskaper hos eleverna som det inte har
tagits hinsyn till nir skolnivieffekten beriknades. Exempelvis
skiljer sig sannolikt studiemotivationen inom elevgrupperna med
lag- respektive hogutbildade férildrar, vilket kan medfora att t.ex.
de mest studiemotiverade i gruppen med l3gutbildade forildrar
soker sig till skolor med en hég andel elever med hogutbildade

* Den engelska termen ir peer effects.
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forildrar. En viktig slutsats frin denna uppdelning i olika
potentiella effekter dr att om skolnivieffekter enbart utgjordes av
sammansittningseffekter sd skulle en elev i en skola med en hog
andel elever vars forildrar har en 1ag utbildningsnivd inte 6ka sin
prestation om eleven 1 stillet flyttade till en skola med en l3g andel
elever med sidan bakgrund, allt annat lika. Ju hogre andel av
skolnivieffekten som utgdrs av kontexteffekter, desto storre skulle
1 genomsnitt forbittringen av en elevs resultat vara vid en sidan
forflyttning till en annan skola. Skolverket (2006a) gér inget f6rsok
att kvantifiera de olika effekttyperna, som sannolikt alla existerar.
Tidigare forskning har dock visat att de rena skolkamratetfekterna
ir av betydande storlek.”

I Figur 3.4 visas utvecklingen av motsvarande skolnivieffekter
for andelen utlandsfédda elever. Aven denna tycks ha 6kat under
den uppmitta perioden, 1998 till 2004. Inte heller detta samband
ska dock tolkas som att en hogre andel utlandsfodda elever 1 sig
leder tll att elever 1 genomsnitt presterar simre, dven om hinsyn
tas till elevens bakgrundskarakteristika. Bide sammansittnings-
effekter, tex. att utlandstodda elever i storre utstrickning ir
nyanlinda i skolor med en hog andel utlandstédda elever, sivil som
kontexteffekter, t.ex. att elever som gir i skolor med en hog andel
utlandstédda elever inte utvecklar sitt sprik lika bra p.ga.
omgivningen, férklarar troligen sambandet. Skolverket (2006a) gor
inte heller hir nigot f6rs6k att sirskilja dessa effekter for att kunna
siga nigot om deras inbérdes storlek.

* Se Sacerdote (2001), Zimmerman (2003) och Szulkin (2006) fér en 6versikt av
litteraturen.
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Figur 3.4 Samband pa skolnivad mellan migrationsbakgrund och
meritvardespoang, 1998-2004
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Anm. Sambandet ska tolkas som den genomsnittliga skillnaden i meritvarde mellan tva elever med samma bakgrund,
dar den ena eleven gér i en skola med 100 procent elever med utlandsk bakgrund och den andra eleven gar i en skola
dar samma andel &r 0 procent.

Kélla: Skolverket (2006a).

En ny studie pd detta omride av hog kvalitet ir Edin m.fl. (2009)
som undersoker hur bostadsomridets befolkningssammansittning
och utbildningsnivd paverkar skolresultaten fér barn med utlindsk
bakgrund. De finner att, fér en given andel utlandsfédda i
bostadsomridet, si 6kar en individs skolresultat ju fler utlands-
fodda som kommer frin samma land som individen. Ju fler som ir
hoégutbildade av dessa landsmin, desto starkare tycks effekten vara.

3.3 Utvecklingen av skol- och kommunskillnader

Gustafsson  och  Yang-Hansen  (2009) undersdker iven
utvecklingen av variationen mellan skolor och mellan kommuner
mellan 1989 och 2007. Deras resultat visas 1 Figur 3.6. For startdret
1989 var variationen 1 dessa avseenden marginell. Enbart cirka 3,5
procent av den totala variationen férklarades av variationen mellan
skolor och cirka 1,5 procent av variationen mellan kommuner.
Under 1990-talet har dock en 6kning skett i bdda dessa variabler.
Sirskilt sliende ir den kraftiga 6kningen av mellanskolsvariationen
sedan 1997. Den ldga mellanskolsvariationen fére 1997 kan dock
delvis bero pd att lirare missfoérstod det relativa betygssystemets
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konstruktion. *Det ska ocksd noteras att 6kningen efter 1997 skett
frdn en, 1 ett internationellt perspektiv, 1ig nivd och att
mellanskolsvariationen 1 Sverige i detta perspektiv fortfarande ir
lig. Jimfort med 6vriga nordiska linder ir den diremot relativt
hog.” Aven variationen mellan kommuner 6kade kraftigt runt 1997
och har sedan fortsatt att oka. Utvecklingen dr dock inte lika
dramatisk som fér mellanskolsvariationen.

Figur 3.5 Andel variation i meritvdrde mellan skolor och kommuner i
relation till total variation, 1989-2007
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Kalla: Gustafsson och Yang-Hansen (2009).

Mellanskolsvariationen studerades dven i Skolverket (2006a). Nir
det giller meritvirdet, som studerades mellan 1998 och 2004, var
resultaten som férvintat i linje med dem som redovisas fér samma
tidsperiod 1 Figur 3.5 ovan.

Sammanfattning och diskussion

Resultaten 1 detta kapitel har pekat mot en o6kad variation i
skolprestationer bide mellan olika grupper av elever och mellan
skolor och kommuner. Gustafsson och Yang-Hansen (2009, s. 26)
sammanfattar sin analys med att “den huvudsakliga bild som

¢ Betygen skulle kopplas till resultat pd nationella prov. Nationellt fanns ett givet antal
betyg frin respektive betygssteg att dela ut. Lokalt kunde dock denna férdelning av betyg
uppfattas gilla pd skolnivd, varfér mellanskolsvariationen férmodligen underskattade
variationen 1 resultat p4 nationella prov.

¥ Se OECD (2004).
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framtrider i dessa beskrivningar dr att likvirdigheten i den svenska
grundskolan  kraftigt  forsimrats  sedan mitten av  1990-talet.”
Sannolikt har minga faktorer samverkat i denna utveckling. Vad
giller den o6kade mellanskolsvariationen ir en mojlighet, som
diskuteras 1 Bjorklund m.fl. (2003), att det nya betygssystemet som
inférdes 1998 har okat utrymmet for skillnader i tolkning av
betygskriterierna i olika skolor. En annan méjlighet ir att en kraftig
invandring skedde under 1990-talet och att nyanlinda elever, som i
genomsnitt presterar simre in elever med svensk bakgrund®,
hamnat i1 oproportionellt stor utstrickning i vissa skolor och
kommuner.”

Skolverket (2006a) menar att 6kningen av skolsegregation med
avseende pd socioekonomisk bakgrund sannolikt bidragit till den
dkade mellanskolsvariationen, dels genom en 6kad omfattning av
skolval och dels genom den 6kade betydelse som social bakgrund
har f6r betygsutfallet. Hur dessa forindringar 1 sig ir pdverkade av
de olika reformerna i borjan av 1990-talet dr naturligtvis svért att
utrona exakt. Skolvalsreformen har bidragit tll den okade
omfattningen av ett aktivt skolval och dirmed sannolikt till den
dkade mellanskolsvariationen, men kommunaliseringsreformens
effekter forefaller svrare att uttolka. Bdde Gustafsson och Yang-
Hansen (2009) och Skolverket (2006a) bedémer dock att bida
dessa reformer sannolikt har bidragit till en minskad likvirdighet.

3% Se Skolverket (2005a).
%’ Jonsson och Szulkin (2004).

50



4 Betydelsen av forskola och
ekonomiska resurser for elevers
studieprestationer*

I detta kapitel diskuteras forst betydelsen av att delta i forskola for
elevers resultat. Direfter foljer ett avsnitt om betydelsen av
ekonomiska resurser. Forskningen om resursers betydelse for
elevers resultat bedrivs inom flera olika discipliner, men framfor
allt inom nationalekonomi och pedagogik. Det ir ett ungt
forskningsfilt som expanderade kraftigt 1 borjan av 1990-talet, bade
1 omfidng och i antalet forskningsfrigor som inryms 1 litteraturen.
Den stora mingd forskning som genererats liter sig inte enkelt
sammanfattas pd det begrinsade utrymme som finns for denna
rapport. Jag har dirfér valt ut tvd omriden som fitt sirskilt mycket
uppmirksamhet i bide forskning och den utbildningspolitiska
debatten. Dessa idr dels betydelsen av lirartithet och klasstorlek (se
distinktion nedan) samt betydelsen av lirarkompetens. Litteraturen
pd dessa tvd avgrinsade omrdden ir 1 sig mycket omfattande, varfér
endast ett axplock av resultaten kan redovisas hir.*

Ett genomgiende metodproblem i forskning kring dessa frigor
ir att sirskilja orsakssamband, mellan olika variabler frin
samvariation. Det kan {8 allvarliga konsekvenser nir forsknings-
resultat bildar underlag f6r reformer eller bidrar till att utvirdera
den férda politiken. En viss insats kan di ge sken av att vara
framgingsrik (eller att fungera diligt) dven om resultatet av
insatsen egentligen inte beror pd den variabel som den samvarierar
med. Vissa studier anvinder dock avancerade statistiska metoder
som pd ett trovirdigt sitt angriper detta problem. Andra studier
lyckas mindre vil, medan 3ter andra studier éver huvud taget inte
gor nigon ansats for att komma till ritta med problemet. I

0 Aven effekter p4 andra utfallsvariabler diskuteras i kapitlet.
! Detta stycke bygger pi Gustafsson och Myrberg (2009).
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genomgangen har gjorts en anstringning att frimst redovisa studier
som anvinder en trovirdig empirisk strategi for att sirskilja
orsakssamband frin korrelationer, men 4ven andra studier
diskuteras.

For omrdden av denna litteratur som inte tas upp hir, sdsom
effekten av datorstddd undervisning och andra typer av
undervisningsformer, se Hattie (2009) f6r en ambitios genomging
av forskningsresultat. Inom vissa av dessa omriden ir brist pd
tillforlitliga kausalitetsresultat vanligare dn f6r de valda omridena i
denna rapport, vilket kan ses som ett ytterligare argument for valet
att inte inkludera dessa 1 f6ljande sammanstillning av litteraturen.

4.1 Effekter av deltagande i forskola*

I detta avsnitt diskuteras forskning om hur framtida studie-
prestationer piverkas av att delta i férskola. En viktig distinktion 1
denna litteratur dr mellan studier som undersoker effekter for barn
frin svaga hemmiljoer och effekter fér barn generellt. Det ir
nimligen problematiskt att generalisera resultaten frin litteraturen
om effekter f6r barn med svag familjebakgrund till att gilla effekter
av forskolan generellt, eftersom forskolan kan ha vildigt olika
betydelse fér barn frin olika hemmiljger.” For bida dessa
kategorier dominerar studier frin USA. For den senare kategorin
finns dock svenska studier, men de lider typiskt sett av svira
metodologiska problem. De bestdr 1 svirigheten att faststilla
kausala samband mellan deltagande i forskola och utfallsvariabler
sdsom skolprestationer m.m. Det allvarligaste problemet ir att barn
som deltar i férskola inte dr slumpvist utvalda f6r att delta. Det kan
finnas egenskaper hos dessa barn som 1 genomsnitt skiljer sig frin
de barn som inte deltar. Det gdr dirfér inte att dra tillforlitliga
slutsatser av att bara jimfora senare studieprestationer fér barn
som deltagit och de som inte deltagit 1 forskola.

I Appendix 2 redogérs for ett antal svenska och internationella
forskningsstudier pid omridet. Studierna delas upp 1 forskole-
program som riktar sig till barn fr8n svaga hemmiljéer samt
generella program (likt den svenska férskolan). I USA har ett antal
experiment gjorts vad giller den forra kategorin, dir barn slumpats

#2 Detta avsnitt med tillhérande Appendix 2 bygger till betydande del pi Krueger och
Lindahl (2009).
# Denna poing gors dven i Datta Gupta och Simonsen (2007).
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in 1 olika program fér att kunna dra slutsatser om orsakssamband.
Utvirderingar av dessa experiment tyder pd starka positiva effekter
av att delta, inte bara for framtida studieprestationer och yrkesliv,
utan dven for minskad sannolikhet att hamna i brottslighet etc., se
Barnett (2008) foér en sammanstillning. Resultaten foér generell
forskola ir inte lika entydiga, men flertalet studier finner positiva
effekter. Det giller dven de fital nordiska studier som genomférts,
t.ex. Havnes och Mogstad (2009). Aven for andra aspekter, sisom
framging 1 yrkeslivet, ir deltagande i férskola sannolikt positivt.
Vidare finner studier som undersdker heterogena effekter typiskt
sett att generell forskola har storre effekt f6r barn till [dgutbildade
forildrar, t.ex. Liu och Nordstréom Skans (2009). Det talar for att
forskolan har en utjimnande effekt for barn med olika socio-
ekonomisk bakgrund. Krueger och Lindahl (2009) drar frin sin
genomging av forskningslitteraturen slutsatsen att generell
forskola 1 Sverige sannolikt dr en god investering f6r samhillet. De
foresprkar ett obligatorium i férskolan frin fem ars &lder. Ett skl
som framfors ir oron att barn frin missgynnade hemférhillanden 1
mindre utstrickning dn andra barn deltar 1 férskoleverksamheten
pé frivillig basis. Detta kan i sin tur leda till skillnader 1 pedagogiska
forkunskaper for grundskolan som kan vara svéra att senare jimna
ut.

Program som riktar sig till barn fr&n missgynnade hemfor-
hillanden ger typiskt sett mycket starka effekter i termer av
forbittrade studieprestationer, hogre framtida 16n, mindre
brottslighet m.m. Kostnads-intiktsanalyser frin dessa program
visar 1 regel att de betalar sig mingdubbelt, trots att programmen
ofta ir mycket kostsamma. S3dana riktade program har inte funnits
1 Sverige. Naturligtvis 4r resultaten av studier baserade pa
torskoleprogram 1 andra linder svira att generalisera med avseende
pd hur de skulle fungera i Sverige. En viktig lirdom kan dock vara
att barn frdn missgynnade hemférhillanden inte automatiskt méste
prestera svagare 1 skolan, utan att de med ritt stdd och hjilp frin
det omkringliggande samhillet kan uppni tillfredsstillande resultat.

4.2 Effekter av larartathet och klasstorlek

Begreppen lirartithet och klasstorlek ir visserligen nirliggande.
Det ir ind3 angeliget att gora en distinktion mellan dem, eftersom
forindringar av respektive mitt inte behdver ge samma effekt pd
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elevernas resultat. Som madtt pd lirartithet anvinds 1 Sverige
andelen heltidsundervisande lirare per 100 heltidslisande elever,
medan man i den engelsksprikiga litteraturen ofta avser antalet
heltidslisande elever per heltidsundervisande lirare. Begreppet
klasstorlek brukar definieras som antalet elever som finns inskrivna
1 en och samma undervisningsgrupp under en lingre td. I
litteraturen kring dessa begrepp sammanblandas de ibland, varfér
man i en 6versikt av litteraturen sisom denna delvis tvingas gora
detsamma.*

Det sviraste metodproblemet nir det giller att utréna effekten
av forindringar 1 lirartithet (hir och framéver avses bade
lirartithet och klasstorlek om inget annat anges) idr att det ir
vanligt att studiesvaga elever placeras 1 mindre klasser in bittre
presterande elever.” Detta gor att rena observationsstudier inte ger
en rittvisande bild av orsakssambandet frin lirartithet uwill
elevresultat. Dessa studier kan t.o.m. ge intrycket av att okade
resurser minskar elevernas prestationer. Tidig forskning p8 omridet
baserades 1 hog utstrickning pd sidana observationsstudier. Det
medfoérde att Hanushek (1986) 1 en litteraturgenomging drog
slutsatsen att det inte finns ndgon stark evidens for att lirartithet
har nigon positiv effekt pd elevresultat. Denna studie fick stort
inflytande, inte bara i den akademiska virlden utan iven fér den
forda politiken 1 USA. Senare har dock Hanusheks slutsats
kritiserats. Den viktigaste invindningen har varit just anvindningen
av icke ullférlitliga studier 1 versikten, och dessutom att dessa
studier fitt oproportionellt stor vikt 1 den sammanvigda
bedémningen. En ytterligare kritik har varit att 6versikten inte
tagit hinsyn till effekternas relativa storlek i de olika studierna,
utan bara fokuserat pd den kvalitativa effekten.*

I Appendix 3 finns en 6versikt av forskningslitteraturen om
klasstorlekens betydelse for elevernas prestationer. Det mest kinda
experimentet som genomforts pd detta omride ir det s.k. STAR-
experimentet 1 Tennesse i USA, dir ett stort antal elever och lirare
slumpades in 1 klasser av olika storlekar. Utvirderingar av
experimentet finner typiskt sett att elever gynnas av att gd 1 mindre
klasser och sirskilt gynnas elever med l3g socioekonomisk
bakgrund. Effekternas storlek dr dock begrinsad.”” Internationella

# Gustafsson och Myrberg (2009).

# Se t.ex. Lazear (2001) och Bjérklund m.fl. (2003).

* Se t.ex. Krueger (1999), Ds 2002:11, Krueger (2003) och Bjérklund m.fl. (2003). Se Ds
2002:11 for ytterligare metodproblem med observationsstudier.

# Se t.ex. Finn och Achilles (1990).
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studier som inte baserar sig pd STAR-experimentet finner ocks3 i
regel relativt smd effekter av mindre klasser, se t.ex. Angrist och
Levy (1999). Det finns ytterst fi nordiska studier pd omrddet.
Lindahl (2005) ir en studie pd ett svenskt datamaterial som finner
effektstorlekar av mindre klasser 1 samma storleksordning som
utvirderingarna av STAR-experimentet. Fredriksson och Ockert
(2008a), en annan svensk studie, finner nigot mindre effekter.

Som framgdr av litteraturgenomgingen 1 Appendix 3, finns
ingen enig syn i litteraturen om huruvida minskade klasser har
nigra betydande effekter pd elevernas prestationer. Att déma av
slutsatserna 1 andra genomgingar av litteraturen férefaller dock
Eric Hanushek® bli alltmer ensam i sin stdndpunkt att klasstorlek
har en negligerbar effekt. Bjérklund m.fl. (2003, s. 51) drar
exempelvis slutsatsen att “Aven om litteraturen inte dr helt
samstimmig, anser vi att en rimlig tolkning av forskningen dr att
mindre klasser har en positiv effekt pd studieresultat; klasstorleken dr
av sdrskild betydelse for unga elever och elever med en ofdrdelaktig
familjebakgrund. Denna slutsats baseras pd att vi ligger stor vikt vid
studier av  experimentkaraktir...” Slutsatsen dr 1 linje med
bedomningen av forskningsliget av Bjorn Ockert*, som dessutom
understryker svirigheten att dra slutsatser frin meta-studier: ”(...)
Det stora problemet dr dock att flertalet studier pa omrddet inte har
ndgon trovirdig strategi for att mdta orsakssambandet mellan resurser
och resultat. Om ingen hinsyn tas till kvaliteten i studierna som
sammanstdlls, kommer de fatal studier med god kvalitet att drinkas i
det stora flertalet studier med ldg kvalitet (...) Studier som har en
trovdrdig strategi for att méta orsakssamband finner ocksd vanligen att
mer resurser forbittrar elevernas resultat.” Aven Gustafsson och
Myrberg (2009, 5.169) drar slutsatsen att resurser har betydelse fér
vissa grupper av elever: ”...klasstorlek har betydelse for elevernas
resultat, men att detta i forsta hand géller for yngre elever. Resultaten
pekar ocksd pd att mindre klasser bar storre betydelse for elever som dr
missgynnade med avseende pd socioekonomisk bakgrund.”

De flesta tycks alltsi vara 6verens om att klasstorlek har
betydelse. Effektstorlekarna dr dock i regel beskedliga. Trots detta
har kostnads-intikts-analyser visat att minskningar 1 klasstorlek
inte kriver sirskilt hoga effekter fér att vara en god investering,
dtminstone for de grupper av elever for vilka effekten ir som storst.
Det idr ocksd mojligt att effektstorlekarna skulle kunna vara

* Se t.ex. Hanushek (2003).
* Forskare pi IFAU, Uppsala. Citatet ir frin korrespondens.
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betydligt storre om minskade klasser 1 hogre utstrickning
kombinerades med andra undervisningsmetoder som tog till vara
pd de nya forhillandena 1 klassrummet, se t.ex. Hattie (2009) fér en
diskussion om detta. En annan mojlighet, som diskuteras 1 Leuven
m.fl. (2008), ir att forildrar kan tinkas substituera sin tid beroende
pd barnens klasstorlek. Nir barnen gdr 1 storre klasser hjilper
forildrarna tll mer med hemlixor m.m., medan de hjilper till
mindre nir barnen gdr i mindre klasser. Dessa tvd mojligheter, vars
inbordes storlek inte ir utredd 1 forskningen, fir helt olika
konsekvenser for huruvida effektstorlekarna av mindre klasser har
hogre potentia. Om de relativt smd effekterna beror av
oférindrade undervisningsmetoder finns naturligtvis mojligheter
att forindra dessa och dirmed {8 storre effekter av klass-
minskningar. Om de istillet beror pd att forildrar substituerar sin
tid minskar denna méjlighet.

4.3 Effekter av lararkompetens pa elevers resultat

Lirarnas kompetens ir ndgot som kommit att uppmirksammas
alltmer 1 den skolpolitiska debatten, influerad av rapporter sisom
OECD (2005) och McKinsey & Company (2007). Liksom for
studierna om klasstorlekens betydelse, har iven denna del av
forskningen svira metodproblem att brottas med. Ett av
problemen ir att lirare sillan slumpas till olika klasser. Det kan 1
stillet vara s& att erfarna och skickliga lirare soker sig till skolor
och klasser med firre elever 1 behov av sirskilt stod. Effekten av en
viss lirares kompetens for elevernas prestationer ir dirfor svir att
utréna frdn rena observationsstudier. Detta giller inte enbart
egenskapen behorighet till liraryrket, som i svensk debatt ofta
likstilles med lirarkompetens, utan idven andra egenskaper som
diskuteras nedan.

I Appendix 4 presenteras en oversikt av forskningsstudier som
undersoker  betydelsen av  lirarkompetens for elevernas
prestationer. Samtliga studier som diskuteras anvinder en
“prestationsrelaterad” ansats, dvs. utfallsvariabeln ir elevernas
(férindringar av) prestationer i relation till olika liraregenskaper.™
De flesta studier tycks vara 6verens om att lirare har stor betydelse
for elevernas prestationer, se t.ex. Nye m.fl. (2004). Gustafsson
och Myrberg (2009, s. 191) konstaterar att ”...variationen 1

%% Fér andra méjliga ansatser, se Gustafsson och Myrberg (2009).
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lararkompetens utgor en kraftfull paverkansfaktor pd elevernas resultat
dr stillt bortom allt tvivel”.”" Likasd tycks spridningen i lirarkvalitet
vara mycket vid.”> Exakt vad som skiljer bra lirare frin diliga — dvs.
vad det ir som utgor lirarkompetens — har diremot varit svirare att
faststilla.

Wayne och Youngs (2003) finner att studier med en trovirdig
empirisk strategi typiskt sett kommer fram wll atc lirares
kunskaper och firdigheter har betydelse for elevernas prestationer.
Andersson och Waldenstrém (2007) finner 1 en studie pd ett
svenskt datamaterial att lirarbehdrighet har relativt stark effekt pd
elevernas prestationer. Aven om dessa och vissa andra studier som
visat pd effekter av imneskunskaper, lirarbehorighet, yrkeserfaren-
het, tidigare studieresultat och prestationer pd standardiserade
tester, tycks de flesta forskare bedéma forskningsliget som att det
inte finns ndgot starkt stéd for att enstaka egenskaper generellt kan
sammankopplas med starka lirarprestationer.” Dirmed inte sagt
att sddana egenskaper inte existerar. Den vida spridningen av
lirarprestationer visar tydligt pd motsatsen. Snarare tyder det pa att
de egenskaper som gor en lirare skickligare dn en annan ir
svirdefinierade och/eller svira att mita. I linje med detta
resonemang ligger t.ex. Bjorklund m.fl. (2003), Rockoff (2004),
Rivkin m.fl. (2005) och Krueger och Lindahl (2009).

*! iven Nye m.fl. (2004), Rivkin m.fl. (2005) och Hattie (2009).
*2 Se t.ex. Rivkin m.fl. (2005).
33 Se t.ex. Rockoff (2004) och Rivkin (2005).
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5 Forskolans historik och
finansiering

Forskolan har varit féremdl fér en rad reformer de senaste
decennierna och vissa har haft betydande effekter pd forskolans
finansieringssystem. Ur ett policyperspektiv ir forskolan sirskilt
intressant med tanke pd att deltagande i denna verksamhet kan vara
viktigt fér senare studieprestationer, yrkesliv etc.”* Ett samman-
fattande resultat frin avsnittet om ekonomiska resursers paverkan
ir dessutom att insatser i unga ir har storst potential att f& stor
effekt pd utfallsvariablerna. Sagt med nobelpristagaren James
Heckmans slogan: ”Skill begets skill; motivation begets motivation.
Early failure begets later failure.”

5.1 Historik>

Forskoleverksamhet dr ett samlingsbegrepp for forskola,
pedagogisk omsorg™ och éppen férskola. Av dessa omriden ir for-
skolan i1 dag den mest omfattande och det ir den som diskuteras i
denna rapport. Tidigare var férskolans verksamhet inlemmad 1i
socialgjdnstlagen och 1ig dirfor inom Regeringskansliet under
Socialdepartementet med Socialstyrelsen som ansvarig myndighet.
Huvudmannaskapet har varit delat mellan kommun och stat. Staten
har angett de 6vergripande milen fér verksamheten genom lagar
och férordningar, medan tillhandahillandet och genomférandet har
varit kommunalt. Socialstyrelsen har dock, p& uppdrag av staten,
utdvat en betydande styrning av férskolan. Detta har skett genom

>* Se foregdende kapitel.

%> Se Martin Korpi (2006) fér en utférligare beskrivning av férskolans historik.

* Fr.o.m. 1 juli 2009 anvinds denna term frimst fér det som dessférinnan benimndes
familjedaghem.
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statsbidragens konstruktion och regler f6r barngruppernas storlek,
lokalernas utseende och storlek, avgifternas nivd etc.”

Den forsta forskolelagen tillkom 1975 och innebar planmissig
utbyggnad av forskoleverksamheten 1 varje kommun for att mota
den kraftiga efterfrigan som f6ljde av bla. kvinnornas intride pd
arbetsmarknaden, avgiftsfri férskola for sexdringar 525 timmar om
dret, fortur tll plats for barn 1 behov av sirskilt stod och
uppsdkande verksamhet. Med denna lag blev férskoleverksamheten
en lagfist kommunal uppgift. Genom en &verenskommelse 1976
mellan regeringen och Svenska kommunférbundet® beslutades om
ett ambitidst utbyggnadsprogram. Den kraftiga utbudsokningen
kunde ind3 inte matcha den 6kade efterfrigan. “Behovet tycktes
omittligt (...) I Stockholm &ppnades en férskola i veckan och
staden hade option pd alla lediga ligenheter i fastigheternas
bottenplan for att férst inspektera om de kunde fungera som
daghemslokaler.” (Martin Korpi 2006, s. 33). Platsbristen ledde
fram till en rad sirl¢sningar, sdsom privata dagmammor, hjilp av
anhoriga m.m. Forskoleplats ansigs dirfor linge som ett
privilegium och inte, som i dag, en rittighet. Vartefter utbyggnaden
okade, minskade platsbristen och gapet mellan efterfrigan och
utbud sléts.”

Aven om férskolan, i och med férankringen i socialtjinst-
lagstiftningen och Socialdepartementets ansvar fér verksamheten,
har haft ett omfattande omvardnadsuppdrag s& har tankar pd att
inlemma verksamheten i utbildningsvisendet funnits linge. Redan
1940 4rs skolutredning och 1946 4rs skolkommission berdrde
forskolans pedagogiska uppgift och lanserade idén om att pd sikt
kunna inordna férskolan i skolsystemet. En férutsittning var dock
att verksamheten byggdes ut s3 att den fanns tillginglig 1 samma
utstrickning som grundskolan. En annan férutsittning var att
forskolepedagogiken niddde en sidan stadga att forskolan kunde
erbjuda ett visst métt av likvirdigt innehall i verksamheten. Forst
di skulle forskolan kunna ha den socialt utjimnande och
skolférberedande funktion som utredarna i skolutredningen 1940
och skolkommissionen 1946 efterfrigade. Ett viktigt steg togs
genom 1968 4rs Barnstugeutredning som skrev fram forskolans
pedagogiska uppgift. Genom den kraftiga utbyggnaden av barnom-
sorgen pi 1970-talet nirmade man sig den forsta grundfér-

%7 Detta stycke bygger pi en intervju med Ursula Armbruster.
*% Forlagan till Sveriges Kommuner och Landsting.
%% Martin Korpi (2006).
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utsittningen — tillgingligheten. Barnstugeutredningen lade grunden
for de huvudprinciper och évergripande mil som senare dterfanns i
“Pedagogiskt program for forskolan” som utarbetades av
Socialstyrelsen p& uppdrag av regeringen 1987. Genom det
pedagogiska programmet nirmade man sig den andra grundforut-
sittningen — ett likvirdigt innehdll. Denna utveckling biddade for
det senare arbetet med férskolereformen 1998, dir forskolan blev
det forsta steget 1 utbildningssystemet och fick en egen liroplan,
Lpfo 98.%°

I liroplanen formuleras férskolans virdegrund och uppdrag
samt mdl och riktlinjer f6r verksamheten. Krav pd verksamheten
regleras 6vergripande 1 den s.k. kvalitetsparagrafen i skollagen®'
som siger att “for bedrivande av forskoleverksambet (...) skall det
finnas personal med sddan utbildning eller erfarenbet att barnens
behov av omsorg och en god pedagogisk verksambet kan tillgodoses.
Barngrupperna  skall ha limplig sammansittning och storlek.
Lokalerna skall vara dndamdlsenliga.”

Liroplanens inférande hade foregitts av att ansvaret for
forskoleverksamheten inom  Regeringskansliet flyttats  frin
Socialdepartementet till Utbildningsdepartementet 1996 och pd
myndighetsnivd frin Socialstyrelsen till Skolverket 1998. Dessa
ansvarsoverforingar, tillsammans med liroplanens tillkomst, ir
tydliga signaler frin politiskt hall att forskolans pedagogiska
uppdrag stirkts och att forskolan nu ska ses som en fullt integrerad
del av utbildningssystemet. Overféringen av ansvar frin
Socialstyrelsen till Skolverket innebar ocksi att lagarna som
reglerade forskolan 6verfordes frin socialtjinstlagen till skollagen.
I praktiken innebar dock foérindringen inte nigot konkret i och
med att inga materiella lagférindringar gjordes 1 samband med
dverforingen.®

En iakttagelse frin utvecklingen av de politiska likvirdighet-
sambitionerna inom férskolan respektive grundskolan ir att dessa
kommit till uttryck och &terspeglats i genomférda reformer
betydligt senare i férskolan dn i grundskolan. Fér grundskolans del
var likvirdighet, 1 betydelsen likvirdigt innehall 1 verksamheten, ett
centralt tema redan vid grundskolans inférande pd 1960-talet. For
forskolans del togs det forsta steget mot likvirdighet, enligt

 Stycket bygger p& korrespondens med Gunnar Asén, undervisningsrad vid Skolverket som
arbetar med frdgor rérande férskoleverksamheten.

' 2a kap. 3 §.

2 Detta stycke bygger p4 en intervju med Ursula Armbruster.
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resonemanget ovan, forst 1 slutet av 1980-talet. Direfter tog det
cirka ett decennium innan foérskolan fick en egen liroplan och
integrerades i utbildningssystemet. Ambitiésa likvirdighet-
sambitioner for férskolans del ir siledes en relativt ny foreteelse.
Det ir dirfér inte otidnkbart att likvirdighet 1 forskolan kommer
dgnas allt storre uppmirksamhet framgent. Inte minst forefaller
detta scenario troligt mot bakgrund av att forskning visar att
deltagande i forskolan kan utgéra en viktig forberedelse for
framtida studieprestationer och dessutom att resurser i
forskoledlder och grundskolans férsta ar har storst effeket.

5.2 Reformer av finansieringssystemet®

En viktig férutsittning foér utbyggnaden av forskolan var vil
tilltagna statsbidrag. Nir utbyggnaden kom iging pd allvar fanns
tvd typer av bidrag; ett anordningsbidrag och ett driftsbidrag som
utgick per plats. Statens andel av férskolans kostnader var
inledningsvis bara nigra procent, men nir beslutet om full
utbyggnad togs hade denna andel 6kat till cirka 45 procent av
driftskostnaderna. Kommunernas andel var ungefir densamma
medan avgifterna stod for cirka 10 procent. Bidragen frin staten
rekvirerades 4rligen frin Socialstyrelsen och grundades pa
platsantalet, dvs. inte pd hur minga barn som de facto deltog 1
forskoleverksamheten. Bidragen betingades av krav pd pedagogiskt
utbildad personal, ett visst utrymme per barn, en hégsta grins for
barngruppernas storlek etc. Dessa krav fanns for att garantera en
likvirdig grundkvalitet 1 landets forskolor. Den kraftiga
utbyggnaden gjorde dock snart att Socialstyrelsen fick slippa pi
flera av kraven. Tiden for kontroll och godkinnande rickte helt
enkelt inte till. Socialstyrelsens regelverk borjade dessutom bli ett
irritationsmoment f6r kommunerna, inte minst kraven pa de exakta
ytnormer som var tvungna att efterfoljas. Detta krav slopades 1984,
tillsammans med en pedagogisk norm om ett hégsta antal barn per
avdelning. Kommunernas sjilvbestimmande ¢kade dirmed, dven
om staten dven fortsatt anvinde statsbidragen som styrmedel for
att utveckla verksamheten 1 en viss riktning. Som exempel pd detta
tillkom 1977 ett sirskilt bidrag fér hemspraksstdd 1 forskolan och
1988 inférdes ett schablonbidrag for barn 1 behov av sirskilt stod.

® Se Martin Korpi (2006) f6r en mer detaljerad redogérelse av finansieringssystemets
utveckling.
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Efter reformen 1984 ir dock utrymmet f6r lokala prioriteringar 1
forskolan betydande.

Ar 1993 genomfordes en genomgripande reform av
statsbidragssystemet. Ett stort antal mindre bidrag, diribland till
forskolan, klumpades ihop till ett generellt statsbidrag som
kommunerna fritt fick férfoga 6ver.” En annan viktig reform
under 1990-talet var inférandet av forskoleklassen. Forskoleklassen
ir en frivillig skolform och ska utgora ett pedagogiskt mellansteg
mellan f6érskolan och grundskolan.® Den inférdes 1998 och finns i
dag 1 alla landets kommuner. Formellt ir férskoleklassen en egen
skolform, men 1 praktiken ir den vanligen integrerad med
forskolan och grundskolan, framfér allt grundskolan. Exempelvis
inhyses ofta verksamheten 1 grundskolans lokaler. Deltagandet i
forskoleklassen har okat stadigt under 2000-talet och 2008 deltog
s& minga som 95 procent av landets 6-8ringar.

Nista stora reform betriffande férskolans finansiering var den
s.k. maxtaxereformen som inférdes gradvis mellan ir 2000 och
2003. Dess huvudsakliga syfte var att oka tllgingligheten till
forskoleverksamhet och skolbarnomsorg. Reformen bestod av tre
delar: en reglering av avgifter foér forskoleverksamhet och
skolbarnomsorg  utifrin  hushillens  disponibla  inkomster,
kombinerat med ett tak®; tillginglighet till férskoleverksamhet fér
barn till arbetslésa och forildralediga (minst 3 timmar per dag eller
15 timmar per vecka); och inférande av allmin, avgiftsfri forskola
for alla fyra- och femiringar (minst 525 timmar om dret). Den
forsta delen ir frivillig for kommunerna att inféra, medan de tvd
andra delarna regleras i skollagen. De kommuner som viljer att
anvinda maxtaxan blir kompenserade av staten genom tvd riktade
statsbidrag som administreras av Skolverket. Fr.o.m. 1 januari 2003
tillimpar samtliga kommuner ett system med maxtaxa.”

Bakgrunden  tll  reformen var att avgifterna il
forskoleverksamhet och skolbarnomsorg 6kade under 1990-talet,
liksom skillnaderna i avgiftsnivd mellan kommunerna. Regeringen
sdg dirfor en risk att det fanns grupper av barn som riskerade att
stillas utanfér verksamheten. Enligt Skolverket (2007a) har

® Denna reform beskrivs mer ingdende i kapitel 6 i samband med presentationen av
grundskolan.

 Kommunerna har dock skyldighet att anordna férskoleklass.

% For det forsta barnet var avgiften tre procent av hushillets disponibla inkomst, dock hégst
1140 kr. For barn tvd i en barnaskara var motsvarande siffror 2 procent och 860 kr och foér
barn tre 1 procent och 380 kr. Ingen avgift utgick fr barn fyra och direfter.

¢ Skolverket (2007a).
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reformen lett till ett mer enhetligt regelverk mellan kommunerna
och de skillnader i kommunernas avgiftssystem som finns kvar ir
relativt sm3. Likvirdigheten mellan kommunernas avgiftssystem
har 6kat och andelen av de totala utgifterna som finansieras med
forildraavgifter har sjunkit drastiskt sedan reformens inférande.
Anledningen till detta ir att reformen 1 sig minskade denna andel
samt att den maximala avgiften inte justerats i samma takt som
6kningen av den allminna prisnivin.® Alltfler personer sldr dirfor i
taket for avgiften. Som en konsekvens av detta finansieras
forskolan i dag till cirka 10 procent av avgifter, jimfort med cirka
19 procent vid maxtaxans inférande. Vad giller tillginglighets-
delarna i maxtaxereformen s har dessa férmodligen bidragit till ett
okat deltagande 1 férskolan. Enligt Skolverket (2007b) har
maxtaxereformen okat tillgingligheten till férskoleverksamhet och
skolbarnomsorg.” Deltagandegraden har okat successivt under
2000-talet for alla ldrar i forskolan. En betydande del av denna
okning hirrér frin en dkande andel barn i enskilda férskolor™, se

Tabell 5.1.

Tabell 5.1 Andel barn i procent av samtliga barn i befolkningen 2000 och
2008

Ar 2000 <1r 14r 2ar 3ar 4 ar 5 ar

Kommunal forskola 0 30,7 56,8 59,3 63,7 66,9

Enskild forskola 0 5,5 10,2 11,4 11,9 11,3

Totalt 30 36,1 66,9 70,6 15,6 18,2

Anm. Andelen for aldern 6 ar har inte tagits med p.g.a. att okningen av andelen i forskoleklass inte gor siffrorna
jamforbara. Barn i familjedaghem &r inte inkluderade. Andelen barn i nagon form av férskoleverksamhet dverstiger
foljaktligen andelarna i Tabell 5.1.

Kélla: Skolverkets hemsida: www.skolverket.se.

Andelarna 1 Tabell 5.1 anger endast aggregerade uppgifter 6ver
deltagandet 1 férskola. Informationen om wvilka barn som deltar i
forskola dr diremot bristfillig. Det enda underlag som finns ir tre
enkitundersékningar som genomférts av SCB 1999, 2002 och 2005
pd uppdrag av Skolverket. Resultaten frin den senaste under-
sokningen redovisas 1 Skolverket (2007b). Dir konstateras att
forskolan historiskt haft en social snedrekryteringsprofil, di barn
med hogutbildade forildrar varit verrepresenterade. I takt med

 Den enda justering som gjorts skedde 2004 och di med cirka tio procent.

¢ Enligt Skolverket (2007b) ir det frimst barn till férildralediga som &kat sin andel i
férskolan.

7® Motsvarigheten till fristiende skola pa férskoleniva.
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forskolans utbyggnad har dock denna skillnad férsvunnit. Enligt
2005 &rs enkitundersdkning var andelen av barnen till férildrar
med endast férgymnasial utbildning t.o.m. marginellt stérre dn for
alla andra utbildningsnivder. Vad som diremot skiljer sig &t mellan
barn frén olika hemmiljéer 4r andelen som gér 1 en enskild férskola.
I sidana idr barn med hogutbildade forildrar kraftigt over-
representerade.”’ Barn med utlindsk bakgrund gir i férskola i
samma utstrickning som barn med svensk bakgrund. Nir det giller
kopplingen mellan forildrarnas bakgrund och andel barn i enskild
forskola ir bilden komplex. Barn vars bdda férildrar dr fodda i
Sverige deltog 1 hogre utstrickning (13 procent) i enskild férskola
in barn vars bida forildrar dr f6dda utomlands (7 procent), men 1
ligre utstrickning dn barn med en férilder f6dd utomlands (21
procent).”

5.3 Forskolans finansiering i dag

Forskolan finansieras delvis med hjilp av avgifter, men den
huvudsakliga finansieringskillan 4ir kommunernas budget. En
oversiktlig beskrivning av vilka poster denna budget bestar av ges 1
samband med presentationen i kapitel 6 av hur grundskolan
finansieras. Kommunerna har alltjimt stora friheter i finansieringen
av forskolan. Enligt liroplanen for férskolan ska dock hinsyn tas
till barns olika forutsittningar och behov foér att uppni de
pedagogiska mil som finns for den pedagogiska verksamheten.
Foérskolans resurser ska dirfor inte fordelas lika.”

Skolverket (2008) visar pi stora skillnader 1 kostnader for
forskolan mellan olika kommuner. Ar 2006 varierade kostnaden per
inskrivet barn i férskolan, omriknat till heltidsbarn, frin 95 000 kr
till 200000 kr, se Figur 5.1 for den totala spridningen. Aven
personaltitheten uppvisar betydande skillnader mellan kommuner.
Antalet barn per rsarbetare varierade mellan 3,9 och 6,6. Dessa
skillnader skulle kunna bero pd strukturella skillnader mellan
kommunerna som gor att resursbehovet for férskolan ser vildigt
olika ut. Vanliga sidana faktorer, sisom andelen 1 befolkningen
med kort utbildning, invinardistans (som ir ett mitt pd hur glest

715 procent fér barn vars férildrar enbart har férgymnasial utbildning. Motsvarande siffra
for minst tre &r eftergymnasial utbildning 4r 19 procent.

72 For en vidare diskussion om maxtaxereformens effekter, se Skolverket (2007a) och
Wikstrém (2007).

73 Skolverket (1998).
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befolkad kommunen ir) och andelen barn i férskolan med annat
modersmdl in svenska foérklarar dock enbart 13 procent av
variationen mellan kommunerna. Vidare férklarar andelen invinare
fédda utomlands, andelen bidragsberoende hushill, skattekraft,
politisk majoritet eller graden boendesegregation inte alls
skillnaderna 1 kostnader mellan kommunerna. Skolverket (2008)
drar dirfoér slutsatsen att det inte tycks vara skillnader i
férutsittningar och behov som forklarar kostnadsskillnaderna, utan
snarare prioriteringar for férskolan, organisatoriska losningar och
historiska skillnader.”* Detta kan sigas strida mot liroplanens
intentioner att resurser ska fordelas efter behov. En vidare
diskussion om hur resursfordelningen ser ut inom ramen fér
forskolans budget 1 kommunerna redovisas 1 samband med
diskussionen 1 kapitel 6 om hur grundskolan finansieras, for att
undvika repetitioner i framstillningen.

Figur 5.1 Kostnad per inskrivet barn i férskolan i kommunerna ar 2006
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Anm. P4 y-axeln anges antal kommuner och pé x-axeln kostnad per inskrivet barn.

Kélla: Skolverket (2009a).

7 Notera att prioriteringar och historiska skillnader fsrmodligen paverkas av varandra.
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6 Resursfordelningssystemet till
grundskolan

I detta avsnitt beskrivs grundskolans framvixt med fokus pi hur
finansieringssystemet, 1 form av statsbidragssystemet till denna
skolform, har utvecklats. Eftersom detta system genomgitt ett
stort antal forindringar sedan grundskolans tillkomst, beskrivs bara
huvuddragen i férindringarna fram tll tiden fére kommunali-
seringsreformen 1991. Hur systemet sig ut dren fore denna reform
och hur det kom att se ut direfter beskrivs diremot mer i detalj.

6.1 Grundskolans tillkomst och dess
statsbidragssystem”

Som utgdngspunkt fér en historisk tillbakablick pd grundskolans
funktion och finansieringsansvar ter sig dess inférande pd 1960-
talet naturlig.” Denna reform, tillsammans med andra
skolreformer som genomfoérdes wunder efterkrigstiden for
gymnasieskolan och den kommunala utbildningen fér vuxna,
syftade till att gora utbildning geografiskt tillginglig for alla, att
héja utbildningsnivin for alla elever oavsett social bakgrund samt
att fora samman olika utbildningar som byggde pd segregation och
urval.” Dessa ambitioner innebar utformandet av en centralt styrd
skola, dir Skoloverstyrelsen (foregdngaren till Skolverket) var
ansvarig myndighet. Regionala linsskolnimnder fungerade som
mellanhand f6r att stédja kommunerna och sikerstilla att dessa
bedrev verksamheten utefter de centralt bestimda intentionerna.

7> Detta avsnitt bygger, dir inte annat anges, pd Du Rietz m.fl. (1987).

76 For en beskrivning av grundskolans olika férlagor och skolvisendets utveckling och
ansvarsfordelning mellan stat, kommun och andra aktérer inda frén 1842 ars folkskolestadga
— startpunkten f6r den obligatoriska skolans styrning - rekommenderas den detaljerade
genomgingen i Du Rietz m.fl. (1987) och den kortare genomgéngen i Lundgren (2009).

77 Ds 1990:32.
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Vidare fanns pid kommunal nivd skolstyrelser, som bl.a. beslutade
om fordelningen av vissa av de dronmirkta statsbidragen mellan
kommunens olika rektorsomriden och skolor. En central styrning
ansdgs nodvindig for att dstadkomma samordnade 18sningar och
skapa likvirdiga mojligheter att genomféra denna och andra
genomgripande reformer pa skolomridet.

Den omfattande statliga styrningen av skolan kritiserades dock
alltmer. Okade krav pi ett decentraliserat beslutsfattande hade
motsvarigheter inom hela den offentliga sektorn. Skolverk-
samheten kom mer och mer att integreras med samhills-
verksamheten 1 6vrigt. Inte minst héjdes roster for att forenkla det
strikt reglerade och synnerligen svirgenomtringliga statsbidrags-
systemet, bestdende av mingder av oronmirkta statsbidrag till
grundskolan. Statsbidragssystemet fér skolan hade visserligen
forenklats avsevirt redan under 1950- och 1960-talet men ansdgs
fortfarande vara alltfor detaljstyrande. Under 1970- och 1980-talet
intensifierades dirfor arbetet for att gora systemet enklare, sirskilt
genom att klumpa samman olika statsbidrag till skolan med
varandra. Till denna process bidrog ett stort antal utredningar,
diskussionspromemorior och annat underlagsmaterial. Tvd av de
mest betydelsefulla utredningarna fér decentraliseringsprocessen
beskrivs éversiktligt i det féljande.”

Utredningen om skolans inre arbete (SIA-utredningen) féreslog
betydande férindringar i statsbidragssystemet till skolan, vilka
tridde 1 kraft 1978. Reformen innebar framfér allt tvd storre
forindringar: ”Huvuddelen av grundskolans samlade resurser for
olika slag av forstirkningsanordningar sammanfordes i en enbetlig,
schabloniserad och elevrelaterad forstarkningsresurs”, som stilldes till
skolstyrelsernas forfogande. Samtidigt upphivdes alla de normerande
foreskrifter i skolforordning och liroplan som tidigare hade
kvantifierat de enskilda forstirkningsanordningarnas omfattning.
Summan av dessa digirder skapade mdojligheter till en bebovsstyrd
fordelning och en friare anvindning av den samlade forstirknings-
resursen.” (Du Rietz m.fl,, 1987, s. 272) Huvudmotiveringen var att
sddana frigor bist avgjordes pd det kommunala och lokala planet.
Den andra stora férindringen var att skolenheternas klass- och
grupporganisation blev en lokal angeligenhet for skolstyrelsen,
skolledningen och arbetsenheterna pd skolorna, frin att tidigare

7% Se Du Rietz m.fl. (1987) fér en utférlig beskrivning av alla viktiga underlag i
decentraliseringsprocessen.
7% Se en utforligare beskrivning av férstirkningsresursen i avsnitt 6.2.
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varit centralt reglerad. Samtidigt garanterade den nya basresursen®
varje skolenhet en ligsta resurstilldelning, som méjliggjorde
undervisning med elevgrupper som genomsnittligt inte dversteg ett
av staten angivet grinsvirde.

Samtidigt som SIA-utredningens forslag tridde i kraft lade
Utredningen om skolan, staten och kommunerna (SSK-
utredningen) fram sitt huvudbetinkande. I detta ingick en
diskussion om limpligheten 1 specialdestinerade bidrag till skolan
jimfort med ett allmint finansieringsbidrag till kommunerna.
»Utredningen konstaterade att en fortsatt specialdestinering av
statsbidraget till skolvisendet med hinsyn till dess volym kunde verka
som en fortsatt ekonomisk garanti for ett enbetligt skolsystem och en
likvirdig utbildningsstandard. Det skulle ocksd, jaimfort med ett mer
allmént finansieringsbidrag, i kombination med andra regelsystem,
mer uttalat markera statens ansvar for skolans madl och innebdll,
enbetlighet, dvergripande planering och utveckling. Ytterligare en
omstindighet, som enligt utredningens mening talade for en fortsatt
specialdestinering av statsbidraget, var att en sidan inriktning av
statsbidraget mdhinda skapade en storre trygghet i kommunerna for
att skolvisendet dven fortsittningsvis kunde tillforsikras en rimlig
andel av de kommunala resurserna.” (Du Rietz m.fl., 1987, s. 272)
Utredningen forordade dock att kommunerna pd sikt skulle 3 ett
fullstindigt ansvar for skolan inom ramen f6r de mal och riktlinjer
som faststilldes centralt.

Foérdelarna med en sidan ordning ansdgs vara féljande (Du Rietz
m.fl. 1987, s. 231):

- Bittre anpassning till lokala férutsittningar och elevers sirskilda
behov samt underlittande av samarbete mellan kommuners
verksamheter f6r barn och ungdom.

- Kortare avstind mellan medborgarna och de beslutande.

- Okat inflytande och bittre motivation fér elever och personal.

- Fordjupad demokrati och 6kad maktspridning - fler
demokratiskt valda organ f&r mer att avgora, den lokala
skoldebatten stimuleras och skolan kan bittre forankras 1
nirmiljon.

Problemen och nackdelarna ansigs vara f6ljande (samma killa):

80 Se avsnitt 6.2 for en beskrivning av basresursen.
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- Risk for konflikter mellan den politiska viljan p8 riks- respektive
kommunalnivi.

- Risk f6r ett mera oenhetligt skolsystem, sirskilt 1 ekonomiska
dtstramningstider.

- Risk for olikheter 1 handliggningen av personalfrigor.

- Risk fér isolering av kommuner och skolenheter 1 friga om
impulser till skolutveckling.

- Olika gruppintressen kan bli starka.

- De minga smd kommunerna kan 3 svirt att skaffa erforderlig
expertis.

Den overgripande inriktningen i SSK- och SIA-utredningarna var
att statens styrning av skolan skulle forskjutas frin regel- till
mélstyrning. Kommunerna skulle fortfarande styras av liroplaner,
skollagar och andra férordningar. Graden av detaljstyrning skulle
dock minska betydligt jimfért med situationen pd 1970-talet, till
formén for ett friare val av tllvigagdngssitt att uppfylla de av
staten uppsatta mélen fér skolan. Utredningarnas intentioner
infriades dock enbart delvis. Decentraliseringsprocessen fortsatte
dock med oférminskad takt. I budgetpropositionen 1985/86
anmilde divarande skolminister Bengt Goransson att han avsdg att
initiera en samlad beredning fér skolans styrning, inklusive stats-
bidragssystemet for skolan. Du Rietz m.fl. (1987) utgér den forsta
delen 1 denna beredning. I enlighet med direktivens riktlinjer gor
studien en genomging av hur det divarande styrsystemet for
skolan, inklusive statsbidragssystemet, vuxit fram.

6.2 Statsbidragssystemet fore 1991

Systemet for statsbidrag till skolan férindrades, som patalats ovan,
ofta. Nya underlag for decentraliseringsinriktningen fortsatte att
produceras dven efter STA- och SSK-utredningarnas framliggande,
varav vissa forslag drevs vidare till av riksdagen antagna
propositioner, medan andra inte ledde till politiska reformer. Som
utgdngspunkt fér hur systemet sdg ut fére kommunaliserings-
reformen 1991 har jag valt att beskriva systemet sidant det sig ut
budgetiret 1985/86, eftersom det ir systemet vid den tidpunkten
som beskrivs detaljerat i Du Rietz m.fl. (1987). Enligt Peter
Honeth genomférdes smirre forindringar visserligen fram till
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reformen 1991, men 1985/86 &rs version ger ind3 en rittvis bild av
hur skolans resursférdelningssystem sig ut fére kommunaliserings-
reformen. Det beskrivs 6versiktligt 1 det f6ljande.

En limplig utgdngspunkt fér beskrivningen r Tabell 6.1, dir de
olika statsbidragen till skolan framgdr samt vilken storlek de hade.

Tabell 6.1 Grundskolans statsbidrag budgetaret 1985/86

Typ av statshidrag Milj. kr. Procent
Basresurs 6029,4 46,1
Forstarkningsresurs 25824 19,75
Tillaggshidrag 7578 5,79
Specialdestinerade driftbidrag, varav 1060,7 8,11
- rektorer och studierektorer 4572 35
- sarskild undervisning 65,3 0,5
- hemspraksundervisning och studiehandledning pa 254.9 1,95
hemspréak

- stodundervisning i svenska 255,2 1,95
- kallortstillagg och finskspraktillagg 28,1 0,21
Bidrag till samlad skoldag 40,5 0,31
Bidrag till sociala avgifter 21274 16,27
Bidrag till kommuner och organisationer for vissa 5 0,04
verksamheter

Grundskolans SAS-medel 203,7 1,56
Bidrag till lokal skolutveckling 199 1,52
Bidrag till lokalt utvecklingsarbete pa lagstadiet 31,7 0,24
Bidrag till datorutrustning m.m. 20 0,15
Bidrag till fristdende skolor for skolpliktiga elever 20,1 0,16
Summa 130717 100
Bidrag till utvecklingsarbete med kultur i skolan 15

Sarskilt bidrag till lokal skolutveckling 9,9

Anm. De tva nedersta bidragen i tabellen, som inte 4r medrdknade i summeringarna, var inte reserverade enbart for
grundskolan.

Kalla: Du Rietz m.fl. (1987, s. 120).

Statens 6ronmirkta statsbidrag till skolan avsdg kostnader for-
knippade med sjilva undervisningen, dir lirarloner var den 1
sirklass storsta posten. Denna post ingick 1 basresursen, som
diskuteras nedan. Kommunerna hade ansvar f6r finansieringen av
lokaler, skolskjutsar, skolmailtider, skolhilsovird och liromedel.
Dessutom hade de méjlighet att skjuta till egna pengar utéver de
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oronmirkta statsbidragen, dock inte for att anstilla lirare. Svil
Staffan Lundh som Peter Honeth har dessutom bilden av att
statsbidragen var s pass vil tilltagna att ytterligare tillskott inom
respektive omride inte var nddvindigt och att mojligheten
formodligen utnyttjades 1 mycket begrinsad utstrickning i
kommunerna. Det talar foér att statens kostnadstickning i det
nirmaste var fullstindig for de delar av skolverksamheten som
staten ansvarade for. Fére kommunaliseringsreformen utgjorde de
dronmirkta statsbidragen till skolan knappt 50 procent® av
kommunernas totala utgifter f6r skolverksamheten. Denna andel
avspeglas 1 att personalkostnader utgdr cirka hilften av de totala
skolutgifterna.

Basresursen

Som framgdr av Tabell 6.1 var basresursen det i sirklass storsta
statsbidraget. Basresursen finansierade lirarlénerna varmed under-
visningsvolymen, tillsammans med 6vriga bidrag till under-
visningen, indirekt reglerades och dirmed ocksd undervisnings-
gruppernas storlek. Syftet med denna resurs var att “alla elever
skall, oberoende av var de bor, oberoende av om deras skola dr stor
eller liten och oberoende av wvilka prioriteringar politikerna i deras
hemkommun gor, garanteras en minimiresurs som gor det mojligt att i
undervisningsgrupper av rimlig storlek ge dem undervisning i de
dmnen och under det antal lektioner per vecka som liroplanen
foreskriver” (Du Rietz m.fl, 1987, s. 133). Enligt huvudregeln
utgick en basresurs for varje piborjat 25-tal elever pd ligstadiet och
for varje pdborjat 30-tal elever pd mellan- och hégstadiet inom varje
drskurs vid varje skolenhet. Anledningen till dessa delningstal var
att klassrummen 1 skolorna nistan uteslutande var dimensionerade
efter dessa elevantal, en kvarleva frin tiden di organiseringen av
klasser var kopplat till statsbidragssystemet. Basresursens storlek
faststilldes av regeringen efter riksdagens hérande, men storleken
differentierades sedan beroende pd genomsnittlénen 1 kommunen
och den genomsnittliga undervisningsskyldigheten fér de lirare
som undervisade inom ramen f6r basresurserna pd respektive
stadium. Dessutom fanns en rad sirregleringar, sdsom utokade
resurser for imnena slojd och hemkunskap samt specialregler for

81 Enligt data frin SKL. Se vidare Figur 6.2, avsitt 6.3, for utvecklingen &éver tid av denna
andel.
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skolor med litet elevunderlag.” Diremot var basresursen inte
differentierad med avseende pd faktorer som elevsammansittning
och antalet elever i behov av sirskilt stéd. Den riknades
uteslutande pd basis av antalet elever. Resursen fordelades frin
skoloverstyrelsen till linsskolnimnderna och dirifrdn vidare wll
kommunerna, som 1 sin tur férdelade resursen vidare till rektors-
omrdden och skolenheter. Alla dessa resurséverforingar foregicks
av ett, ofta mycket omfattande, isknings- och/eller férhandlings-
forfarande.”

Forstirkningsresursen

For behov av stddinsatser for vissa elever, skolor eller klasser som
inte kunde tillgodoses inom basresursens ram fanns olika typer av
oronmirkta statsbidrag. Det stérsta 1 kronor riknat var
forstirkningsresursen som introducerats genom SIA-reformen,
dvs. den reform som genomfordes pd grundval av SIA-
utredningens férslag. Forstirkningsresursens storlek &verens-
stimde dock inte med det faktiska, genomsnittliga stédbehovet per
elev i kommunerna. Alla kommuner tilldelades istillet samma
resurs per elev, uttryckt som veckotimtal av en ldrarinsats.
Storleken pd detta veckotimtal grundades pd statsmakternas
politiska bedémningar och prioriteringar av hur stora for-
stirkningsresurserna till grundskolan borde vara. Nigot objektivt
faststillande av det exakta behovet var knappast mojligt. Staten
“bestimde” hirigenom att behoven av forstirkningsresurs var 1
stort sett lika stort i alla landets kommuner. Till skillnad frin
basresursen gjordes ingen differentiering av forstirkningsresursen
med avseende pd den genomsnittliga 16nenivdn fér de lirare som
arbetade inom forstirkningsresursens ram 1 den enskilda
kommunen. I stillet byggde den pd ett riksgenomsnittligt vecko-
timpris. Nackdelen med den dirigenom bristande kostnads-
relateringen ansdgs uppvigas av en enklare administration och en
friare dispositionsritt dver statsbidragssystemet. Schabloniseringen
av resurstilldelningen var dock kopplad till krav pd kommunerna
att fordela resursen efter skiftande behov 1 rektorsomrdden. Inom
dessa fanns sedan krav pd rektorer och lirare att foérdela resursen
efter skiftande behov till skolenheter, arbetsenheter och klasser. 80

82 Se Du Rietz m.fl. (1987) for en utforligare beskrivning.
%3 Se Sveriges Lararférbund (1987).
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procent av forstirkningsresursen var reserverade f6r undervisnings-
insatser, sdsom extra stdd till elever med svirigheter och 6kad
lirartithet 1 vissa undervisningsmoment, medan resterande del
kunde anvindas till indamdl utan direkt koppling il
undervisningen, sdsom fria aktiviteter® pd mellan- och hogstadiet
och frivillig musikundervisning.

Utover basresursen och forstirkningsresursen utgick dven ett
statsbidrag till betalning av personalens sociala avgifter. Sisom
framgir av Tabell 6.1 fanns dven ett betydande antal mindre
statsbidrag. Trots det relativt stora antalet var detta betydligt firre
jimfort med tidigare statsbidragssystem, som successivt forenklats
och dir minga mindre bidrag slagits samman. Att de kvarvarande
mindre bidragen hade en relativt liten ekonomisk tyngd medférde
inte att statsmakterna ansdg att en ytterligare sammanslagning och
forenkling var att foredra, d4 man ansig att de smé bidragen kunde
ha viktiga styrfunktioner trots sin ekonomiska litenhet, ndgot som
stdds av Ulf P. Lundgren. Dessa mindre bidrag foérdelades efter
dskningsforfarande till kommuner och skolenheter frin linsskol-
nimnder och skolstyrelse.*

Diskussion

Den teoretiska bilden av statsbidragssystemet fére kommunal-
iseringsreformen 1991 kan ge bilden av ett vilfungerande system
med ett stort statligt ansvarstagande for att sikerstilla en
resurstilldelning utifrdn kunskapen om olika skolors och elevers
behov. Den praktiska tillimpningen av systemet ger dock en helt
annan bild. Det stora antalet 6ronmairkta bidrag, som redovisades i
Tabell 6.1, skapade enligt Peter Honeth, Ulf P. Lundgren och
Elisabet Nihlfors ett oerhért komplext och allt annat in
transparent resursfordelningssystem. Man ska di ha i dtanke att
detta stora antal éronmirkta bidrag var resultatet av 20-25 irs
stindiga forenklingar av statsbidragssystemet till skolan, inte minst
1 form av sammanslagningar av olika bidrag. Trots alla dessa
forenklingar forefoll systemet ha varit svirbegripligt. Ytterst {3
personer hade full insyn i hur systemet fungerade. I dag ir
formodligen detta antal personer idn ligre. Ulf P. Lundgren siger

8 »Friheten” i dessa aktiviteter reglerades dock i skolférordningen.
% Se Du Rietz m.fl. (1987) {6r en utfdrlig beskrivning av respektive bidrag och hur de
fordelades.
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att ”I dag dr det nog ingen levande mdnniska som belt och hdllet vet
hur systemet fungerade.” Komplexiteten och bristen pd transparens
gjorde att skolor med experter pd systemet kunde utnyttja det
genom att manipulera tilldelningen till den egna skolan. Sidan
manipulation kunde t.ex. ske vid dskandet av basresurser, som
gjordes pd virterminen medan antalet tilldelade basresurser skulle
baseras pd elevantalet under hostterminen. Det forekom da, enligt
Elisabet Nihlfors, att skolor vid tiden fér dskandet inte redovisade
elever som de visste skulle flytta till en annan skola/kommun till
héstterminen, om det piverkade antalet basresurser som tilldelades
skolan. Aven vid iskande av andra resursslag, sisom resurser for
elever 1 behov av sirskilt stod, hade driftiga personer p& den
enskilda skolan stora mojligheter att pdverka den faktiska till-
delningen.

De méinga olika 6ronmirkta statsbidragen och den starka
statliga styrningen av skolan pd lokal nivd8 kvivde ocksd lokal
initiativkraft och uppfinningsrikedom. Bide Staffan Lundh och
Elisabeth Nihlfors talar om “bakbundna rektorer och skolledare”,
som hade att ritta sig efter otaliga centralt beslutade regler och
anvisningar for hur skolverksamheten skulle bedrivas.

Komplexiteten och detaljstyrningen kan kanske bist presenteras
med foljande exempel om tilldelningen av basresurser till skolorna,
berittat av Elisabet Nihlfors: ”Pd  slutet wvar det si att
lansskolndmnden sdg till kommunens totala elever i en drskurs och
delade med 25/30% — forbandlingen gillde dd hur lingt det var
mellan skolorna, dvs. vi i kommunerna ville att skolorna skulle fd
egna tilldelningar. Jag minns ndr nimnden kom ut och stegade upp
avstandet!”

Till komplexiteten och bristen pd transparens ska ocksd liggas
den administrativa bérdan som den enskilda skolan fick 6dsla kraft
och energi pd vid férhandlingar om resurser och vid sjilva den
formella  iskningsprocessen. Elisabet Nihlfors menar att
iskningsprocessen holl pd under stora delar av lisdret, i olika
etapper och turer for 6verklagande och nya beslut.

Sett mot denna bakgrund kan kommunaliseringsreformen te sig
oerhort onskvird och som en befrielse foér decentraliserings-
strivandena. Savil Staffan Lundh, Elisabet Nihlfors, Ulf P.
Lundgren som Peter Honeth menar ocksd att férenklingar av
statsbidragssystemet och en minskad statlig detaljstyrning av

8 Dessa siffror avser delningstalen for 18g- respektive mellan- och hogstadiet, se regel-
beskrivningen.
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skolan var helt nodvindig. Peter Honeth anser dock att dessa
decentraliseringsstrivanden mycket vil kunde ha fortsatt inom
ramen for ett i huvudsak statligt huvudmannaskap fér skolan.
Samtliga dessa fyra personer anser att kommunaliseringsreformen
innebar att ett oerhért stort spring togs 1 den decentraliserings-
process som pagitt under flera decennier. Det framgir inte av mina
intervjuer om Staffan Lundh och Elisabet Nihlfors anser att detta
stora sprang var positivt eller negativt totalt sett. Ulf P. Lundgren
ir av den uppfattningen att beslutet var positivt sett som helhet nir
beslutet togs, men att det inte fitt onskad effekt. Han menar att
beslutet uppfattades vid tidpunkten fér reformen som ett sitt att
vitalisera den kommunala demokratin, men att detta hade férutsatt
en dtskillnad mellan riksdags- och kommunalval. N férsvinner de
lokala frdgorna i rikspolitiken”, menar Ulf P. Lundgren. ¥

6.3 Skolans resursfordelningssystem efter 1991

Decentraliseringsarbetet fortsatte under de sista 8ren pd 1980-talet.
Du Rietz m.fl. (1987) fungerade som ett viktigt underlag for en
parlamentarisk kommitté — styrningsberedningen — som 1988
presenterade betinkandet En forindrad ansvarsfordelning och
styrning pd skolomrdder (SOU 1988:20). Betinkandet 1ig till grund
for regeringens proposition 1988/89:4 om skolans utveckling och
styrning som foreslog fortsatta decentraliseringsstrivanden i form
av att statens styrning Over skolan skulle fortsitta overgd frin
regel- till mélstyrning. Utdver ideologiska bevekelsegrunder fanns
dven skil av mer praktisk natur bakom den fortsatta
decentraliseringen som gillde hela den offentliga sektorn. Under
ménga r hade 6kade krav pd kvalitet, tillginglighet och mingfald
kunnat motas med expansion av denna sektor kopplat till ett dkat
skatteutag. Mojligheterna att genom o6kade skatter fortsitta
expansionen forefoll nu starkt begrinsade. Frin politiskt hill
stilldes hoppet for forbittringar 1 skolan och andra
vilfirdsomrdden till en mer decentraliserad beslutsordning priglad
av mélstyrning som skulle kunna effektivisera verksamheterna.
Bilden var fortfarande att styrningen av skolvisendet var otidsenlig
och tyngdes av en omfattande och detaljrik statlig reglering. En
fortsatt decentralisering som gav politiker, skolledare och lirare pd

¥ T kapitel 8 fors ett vidare resonemang om kommunaliseringsreformens brister och
fortjinster.
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lokal niv8 mer makt 6ver hur verksamheten skulle utformas och
bedrivas ansdgs vara en helt nédvindig utveckling.®

I denna utveckling var statsbidragssystemet en central del.
Genom det divarande statsbidragssystemet for grundskolan och
andra skolformer utovades en betydande del av den statliga
styrningen av skolomridet. Det var dirfor naturligt att stats-
bidragssystemet genomgick en ordentlig genomlysning och att
alternativa system analyserades. Detta arbete utmynnade 1 Ds
1990:32, som presenterade tvd modeller med likartad inriktning for
hur statsbidragssystemet kunde reformeras for att tillgodose
strivandena efter ett 6kat lokalt inflytande 6ver skolverksamheten.
Den ena av dessa modeller antogs av riksdagen och
implementerades lisdret 1991/92 genom ansvarspropositionen,
proposition 1990/91:18.

Slopandet av de éronmdrkta statsbidragen — en historisk forindring®

I det nya statsbidragssystemet slopades éronmirkningen helt. T
stillet utgick ett s.k. sektorsbidrag till skolan. Att staten pd detta
sitt tog ett fortsatt stort ansvar f6r skolans finansiering ansdgs vara
en forutsittning for att decentraliseringen av ansvaret for skolan
inte skulle riskera en férsimrad likvirdighet.” Enligt
korrespondens med divarande finansminister Kjell-Olof Feldt var
ett fortsatt stort statligt ansvar for skolans finansiering inte bara
nigot som sades for att kunna driva igenom kommunaliserings-
reformen, utan ndgot som det fanns en bred uppslutning kring
bland parterna som drev igenom reformen. Ett intressant
pipekande av Feldt 1 sammanhanget ir ocksd att reformen inte pd
ndgot sitt var tinkt att vara ett sitt for staten att stjilpa over
ansvaret for skolan frin staten till kommunerna i samband med de
snabbt férsvagade statsfinanserna i bérjan av 1990-talet, en hypotes
som florerat i den skolpolitiska debatten kring kommunaliserings-
reformen.

Sektorsbidraget till skolan var uppdelat i tvd olika delar; en
grundresurs som inte tog hinsyn till skillnader i elevsamman-

% Ds 1990:32. Se Wiklund (2003) och Gustafsson och Helmersson (2008) fér intressanta
skildringar av hur den skolpolitiska debatten férdes infér kommunaliseringsreformen.

% Stycket baseras, nir inget annat anges, pd Ds 1990:32. Se denna fér en mer ingiende
beskrivning av hur resursférdelningssystemet forindrades.

 Du Rietz m.fl. (1987).
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sittning mellan kommunerna och en specialresurs som var avsedd
att spegla skillnader 1 resursbehov till elever 1 behov av sirskilt stod.
Grundresursen baserades pd tvd strukturella faktorer: antalet
skolpliktiga barn (7-15 3r) samt genomsnittligt antal skolpliktiga
barn per kvadratkilometer. Den senare faktorn avsdg att
kompensera glesbygdskommuner, dir skolorna miste organiseras 1
mindre enheter och dirmed blev mer kostsamma. Grundresursen
kalibrerades s& att varje kommun gick in 1 systemet med den
kostnadsbild som det tidigare systemet limnat 1 arv. De
strukturella faktorerna piverkade dirmed inte sektorsbidraget
under 6vergdngsiret. Efterfoljande &r skulle diremot férindringar
av dessa faktorer pdverka grundresursens storlek. Férindringarna i
de tvd faktorerna slog dock inte igenom fullt ut p& grundresursens
storlek, di en troghet lades in 1 systemet som ett stéd till
kommuner som pd grund av geografiska och befolkningsmissiga
faktorer ansigs ha svirt att forindra skolorganisationen
proportionellt mot elevtalsutvecklingen.

En grundliggande tanke med utformandet och berikningssittet
for grundresursen, var att oOvergdngen frdn systemet med
oronmirkta resurser inte skulle sli dramatiskt f6r den enskilda
kommunen. Ett minimum av omférdelningseffekter mellan
kommunerna efterstrivades. Kommunerna ansigs behéva rimlig tid
att anpassa sig till de férindringar som bidragsomliggningen
innebar.

Denna ambition var dock inte lika uttalad for specialresursen.
Hir var, som beskrevs ovan, sjilva syftet att fordela resurserna
efter de olika behov, i termer av elevsammansittning, som
kommunerna ansgs ha. Specialresursen bestod av tvd olika delar;
specialresurs 1 och 2. Specialresurs 1 baserades pa tre strukturella
kriterier: andelen invinare i kommunen med enbart grundskole-
utbildning eller kortare, andelen socialbidragstagare 1 kommunen,
och andelen barn 1 skolpliktig dlder i kommunen boende med en
forilder. For dessa kriterier faststilldes varje &r en sammanvigd
faktor som uttryckte kommunens andel av kriterierna i relation till
genomsnittet for riket. Specialresurs 2 syftade till att mota
kommunernas behov av stéd tll invandrarelever. Resursen
baserades pa dels andelen barn i skolpliktig dlder 1 kommunen med
minst en forilder f6dd i utlandet och dels den aktivitetsgrad i
hemspriksundervisning och stédundervisning 1 svenska som dessa
individer hade. De tv4 specialresurserna gav upphov till betydande
omfordelningseffekter mellan kommunerna 1 relation tll det
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tidigare systemet. Systemet gav dirfér mojlighet, genom spirr- och
garantiregler, till att vid behov inféra regler som syftade till att
minska dessa omférdelningseffekter.

Aven om secktorsbidraget var avsett som ett stéd till
kommunerna f6ér skolans finansiering, fick bidraget anvindas pid
valfritt sitt av kommunerna. I sjilva verket gillde friheten inte bara
hur resurserna skulle fordelas inom skolverksamheten utan dven i
vilken utstrickning kommunen ville anvinda resurserna till just
skolan. Resurser frin sektorsbidraget till skolan kunde férdelas till
kommunens andra ansvarsomriden, givet att skollagen och andra
statliga férordningar efterlevdes. Aven om kommunerna siledes
inte hade nigra legala restriktioner f6r hur sektorsbidraget skulle
anvindas, menar Staffan Lundh och Ulf P. Lundgren att bidragets
konstruktion indd fungerat som ett mer eller mindre riktat bidrag
till skolverksamheten. Om kommunen anvinde resurser frin
sektorsbidraget till andra omrdden blev det tydligt att skolan inte
prioriterades, vilket kunde villa reaktioner inom kommunen som
missgynnade den politiska ledningen som gjort prioriteringarna.

Ett generellt statsbidrag 1993

Systemet med ett sektorsbidrag till skolan blev kortlivat. Bara ett
par ir senare, 1993, lades det in i det generella statsbidraget av den
borgerliga regeringen som regerade mellan 1991 och 1994. Friheten
att disponera de statliga medlen férblev opdverkad i och med att
sektorsbidraget inte varit bundet tll skolan. I enlighet med
diskussionen ovan bedémer Ulf P. Lundgren och Staffan Lundh
dock att kommunernas reella frihetsgrader &ver skolans
finansiering 6kade in mer vid sektorsbidragets avskaffande 1993.
Detta skulle kunna vara en forklaring till att spridningen i
kommunernas utgifter for skolan, mitt som lirartithet, ckade
relativt kraftigt just fr.o.m. denna tidpunkt, se Figur 6.1.”" Peter
Honeth anger dock som méjlig férklaring att detta snarare berodde
pd kommunaliseringsreformen 1991, vars effekter inte borjade
synas forrin ett par r senare. Det bér 1 sammanhanget noteras att
sektorsbidraget utgjorde cirka 50 procent av kommunernas utgifter
till skolan, vilket motsvarade andelen fére kommunaliserings-
reformen.

! Ahlin och Mérk (2008) finner dock att skillnaderna i kommunernas skolutgifter, mitta
som totala utgifter for skolan, minskade mellan 1989 och 1995.
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Figur 6.1 Spridning i larartathet, 1990-2002, 90/10-, 90/50- och 50/10-
ratios
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Anm. Graferna anger kvoter av larartathet i olika percentiler av larartathetsfordelningen bland kommunerna. Den
oversta grafen, p90/10, uttrycker saledes hur hog larartatheten ar i den 90:e percentilen i relation till den 10:e
percentilen.

Kélla: Bjérklund m.fl. (2004).

Mot bakgrund av att ett fortsatt starkt statligt ansvar foér
resurstilldelningen till skolan varit en grundférutsittning for
kommunaliseringsreformen, skulle man kunna tro att avskaffandet
av sektorsbidraget skulle ha villat stor debatt och motts av stark
kritik frin de aktérer, framfér allt inom Socialdemokraterna, som
drivit igenom kommunaliseringsreformen. S tycks dock inte ha
varit fallet. Varken Peter Honeth eller Ulf P. Lundgren upplevde
avskaffandet av sektorbidraget som ndgot sirskilt kontroversiellt.
Samma instillning har Kjell-Olof Feldt”, med god insyn i det
Socialdemokratiska partiet.

Avskaffandet av sektorsbidraget borde dock ha haft betydelse
for den statliga styrningen av skolan genom finansieringssystemet.
I vilken utstrickning s verkligen ir fallet ir dock en 6ppen friga,
se diskussionen ovan om vilket reellt inflytande 6ver finansieringen
som sektorsbidraget hade. Det ir 1 detta sammanhang intressant att
se hur de riktade statsbidragen till skolan, dir sektorsbidraget
inkluderas, utvecklats éver tiden. I Figur 6.2 ses ett dramatiskt fall 1
denna andel vid tidpunkten fér sektorsbidragets avskaffande.

°2 Enligt korrespondens.
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Riktade statsbidrag till skolan har direfter varit ganska konstant
kring cirka 15 procent av skolans totala resurser.

Figur 6.2 Andel av grundskolans kostnader som finansieras av riktade
statsbidrag, procent
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Anm. Med riktade statshidrag avses sektorshidraget till skolan, de Gronmarkta bidragen som anvéndes fore 1991
samt dronmarkta bidrag till skolan efter 1993, t.ex. de s.k. Warnersson-pengarna.

Kélla: SKL.

Grundskolans finansiering i dag

Den drastiska minskningen kring 1993 1 andelen riktade statsbidrag
av skolans totala finansiering, kommer sig av att de riktade anslagen
till stora delar ersattes av ett storre generellt statsbidrag. Det
generella statsbidraget transfereras frin staten till kommunerna
genom det kommunala utjimningssystemet. Detta bestdr 1
huvudsak av ett inkomstutjimningssystem samt ett kostnadsut-
jimningssystem. Medan det senare systemet ir ett nollsummespel
for staten, dir det enbart sker en omférdelning av resurser mellan
kommunerna, ir staten diremot kraftig nettobidragsgivare till det
forra systemet. Statens nettobidrag utgdr, grovt riknat, det
generella statsbidraget.” Utvecklingen av de totala statsbidragen,

% Aven andra mindre poster ingdr dock i det generella statsbidraget., se t.ex. SKL och
Finansdepartementet (2008) foér en oversiktlig beskrivning av utjimningssystemet samt
SOU 2006:84 respektive SOU 2007:61 {6r en mer ingdende beskrivning av hur systemet ser
ut 1 dag och vilka de senaste férindringarna varit.
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dvs. summan av det generella statsbidraget och de riktade
statsbidragen till olika verksamheter, redovisas i Figur 6.3 som
andel av kommunens totala inkomster. Resterande del av
kommunernas inkomster utgérs framfor allt av skatteintikter, men
dven egenavgifter, rinteinkomster etc. ingdr. Bland egenavgifterna
ir det virt att notera att vad giller férskolan, s& minskade dessa
kraftigt i och med maxtaxereformen 2002.%*

Figur 6.3 Totala statsbidrag till kommunerna som andel av kommunernas
totala inkomster, 1993-2007
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Anm. Statistik langre tillbaka an 1993 &r inte jamforbar med denna tidsserie eftersom nya berdkningssatt infordes
1993.

Kalla: SCB (Nationalrdkenskaperna).

Det generella statsbidraget till kommunerna bestdr i sin tur av en
mingd olika poster, diribland poster som ska reglera skillnader
mellan kommuner 1 kostnader for att bedriva férskola och grund-
skola. For forskolan anvinds som faktorer vid berikningen av
respektive kommuns bidrag, andelen barn 1 olika 8ldersgrupper och
ett index som ska finga andel inskrivna barn i1 forskolan samt
vistelsetider 1 densamma. For grundskolan ir motsvarande faktorer

%4 Se kapitel 5 for en diskussion om denna reform.
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kommunens 3ldersstruktur, andelen 7-15-8ringar som antingen ir
fodda utanfor Sverige, Danmark och Norge eller dir bida
forildrarna dr det samt en glesbygdsfaktor som kompenserar
kommuner i glesbygd.” Respektive kommuns budget for hela sin
verksamhet utgors av det generella statsbidraget (som sdledes ir
olika stort per invinare fér olika kommuner beroende pi
faktorerna beskrivna ovan) samt egna skatteintikter, justerat for
kommunens  bidrag/avgift till  kostnadsutjimningssystemet.
Kommunen bestimmer med denna totala budgetram som grund
hur mycket som ska anvindas till férskola och grundskola,
tillsammans med eventuella riktade statsbidrag till dessa skol-
former. Dir avgors dven hur den totala mingden resurser till dessa
skolformer ska fordelas, sivil mellan som inom desamma.

I likhet med liroplanen for férskolan, som diskuterades i kapitel
5, anger liroplanen som omfattar grundskolan® att resurserna ska
ske med hinsyn till elevers olika behov och férutsittningar. Det
har linge varit kint att skillnaderna i kommunernas utgifter for
forskolan och grundskolan varierat kraftigt.” Fér kommunal
grundskola varierade utgifterna 2006 frn cirka 60 000 kr till cirka
108 000 kr per elev, se Figur 6.4 {6r den totala spridningen.

%SOU 2007:61.

% Grundskolan omfattas av Liroplanen for det obligatoriska skolvisendet, férskoleklassen
och fritidshemmet - Lpo 94 (Skolverket 2006b).

%7 Se Skolverket (2009a).
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Figur 6.4 Kostnad per elev i kommunal grundskola i kommunerna ar 2006

50
45
40
35
30
25
204-
151 -

10

© LSS S

& & o & o & Kostnad per elev

Anm. P4 y-axeln anges antal kommuner och pé x-axeln kostnad per elev.

Kélla: Skolverket (2009a).

Cirka 30 procent av variationen mellan kommunerna 1 kostnaden
per barn i grundskola kan, enligt Skolverket (2009a), forklaras av
invinardistans, vilket ir betydligt mer in fér férskolan.”
Ytterligare cirka fem procent av variationen kan forklaras av
andelen kortutbildade i1 befolkningen och andelen bidragsberoende.
Graden av bostadssegregation, andelen elever fédda utomlands,
skattekraft eller politisk majoritet 1 fullmiktige forklarar inte de
stora skillnaderna. Den storsta delen av variationen, cirka 65
procent, kan siledes inte forklaras av strukturella faktorer. Liksom
for forskolans del drar Skolverket (2009a) slutsatsen att de resurser
som avsitts till grundskolan inte frimst baseras pd kommunernas
bedémning av deras forutsittningar 1 férhdllande tll andra
kommuner. Snarare ir det rimligt att anta att den stora oférklarade
delen av variationen 1 stillet férklaras av skillnader 1 prioriteringar,
olika organisatoriska l&sningar och budgethistorik.”

Ur likvirdighetssynpunkt ir det inte enbart intressant att
studera hur kommunernas totala budgetar foér foérskolan och
grundskolan skiljer sig &t. Det ir dven intressant att fi en bild av
hur kommunerna prioriterar inom dessa respektive budgetar, dvs.
hur kommunernas resursférdelningssystem ser ut. Detta ir ett
timligen outforskat omride. I Skolverket (1996) gors en fallstudie i
elva kommuner dir resursfordelningen underséks. Aven von Greiff

% Se diskussion i kapitel 5.
% Skolverket (2009a).
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(2008) baseras pd ett mindre antal fallstudier. Dessa rapporter
utgor ett alltfor knapphindigt underlag for att kunna sidga nigot
generellt om kommunernas olika resursférdelningssystem till
forskolan och grundskolan. I Skolverket (2009a) ingér dock, utéver
intervjuer 1 ett antal kommuner och annat material, en
enkitundersékning till alla landets kommuner som avser budget-
dret 2007. Enkiten skickades till de beslutande organen for skolans
finansiering 1 kommunerna — barn- och utbildningsférvaltningar
samt kommundelsférvaltningar.'®  Svarsfrekvensen var 89
respektive 78 procent for respektive forvaltningstyp. Trots de
metodproblem'® som enkitstudier i regel brottas med, bedémer
Skolverket att de resultat som redovisas 1 rapporten ger en god bild
av resursférdelningen till férskolan och grundskolan. I det foljande
beskrivs de huvudsakliga resultaten av enkitundersékningen.

En slutsats av studien dr att ansvaret for férskolan och
grundskolan ir kraftigt decentraliserat. Ansvar och befogenheter ir
typiskt  sett  utlagda pid enhetsnivd, 1 enlighet med
kommunaliseringsreformens intentioner. Rektorer och forskole-
chefer har stor frihet att besluta hur resurser ska anvindas 1 de olika
verksamhetsformerna, och iven omfoérdela resurser mellan dessa.
Resurser tycks fordelas direkt till enheterna (dvs. till respektive
forskola och grundskola) 1 hogre utstrickning in vad tidigare
utvirderingar frin Skolverket visat.

Vidare har kommunernas resurstordelningsmodeller  till
forskolan och grundskolan vildigt olika utseende. Ett vanligt
gemensamt drag ir dock att vissa resurser fordelas baserat pd
antalet elever'® (som kan variera beroende pd ilder, vistelsetid och
drskurs) utan hinsyn till elevers olika férutsittningar och behov, en
s.k. volymbaserad resurs. Utdver denna resurs forekommer att
resurser fordelas som s.k. tilliggsresurser, som av Skolverket
indelats 1 strukturtilligg och resurser till elever i behov av sdirskilt
stod. De vanligaste faktorerna i strukturtilligget ir andel barn med
ligutbildade férildrar och andel barn med utlindsk bakgrund, men
dven faktorer sisom andel barn med arbetslésa forildrar, andel barn
med socialbidragsberoende férildrar, forildrarnas inkomstniva,
andel barn med ensamstiende forildrar och andel pojkar
forekommer. Strukturtilligget kan baseras antingen pd enhetens

10 Se Skolverket (2009a) fér de olika beslutande organen och de olika beslutsvigarna i
kommunerna.

1% Se Skolverket (2009a) f6r en diskussion av dessa.

12 Hir och framéver anvinds elever som ett samlingsord fér bdde barn i férskolan och elever
1 grundskolan.
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faktiska elevsammansittning, eller pd densamma i omridet dir
enheten ir beligen. I forskolan ir dessa tillvigagingssitt ungefir
lika vanliga medan det forra dr vanligast 1 grundskolan. Att basera
strukturtilligget pd enhetens faktiska elevsammansittning har blivit
vanligare 1 takt med att elever 1 allt storre utstrickning viljer andra
enheter dn den nirmaste. Tilliggsresurs for elever 1 behov av
sirskilt stod fordelas utifrin elevers individuella behov, t.ex. till
elever med lis- och skrivsvirigheter, genom nigon form av
iskningsforfarande.

Resurser till elever 1 behov av sirskilt stéd dr relativt vanligt i
kommunerna. I férskolan och grundskolan anvinder 63 respektive
69 procent av kommunerna en sddan resurs. Resursen utgér dock 1
regel endast en liten andel av budgeten. Aven tilliggsresurser i form
av ett strukturtilligg ir 1 regel méttliga 1 forhillande till den totala
budgeten. Detta resursslag ir dessutom relativt ovanligt, se Tabell
6.2.

Tabell 6.2 Andel kommuner (procent) som férdelar resurser som
tillaggsresurs, fordelat i procent av budget

0% 0-4% 4-8% 8-12% >12% Totalt

Resurs till elever i behov av
sarskilt stod

Forskola 37 26 28 6 3 100
Grundskola 31 16 21 19 13 100

Strukturtillagg
Forskola 80 11 6 2 1 100
Grundskola 72 14 7 3 4 100

Kélla: Skolverket (2009a).

En invindning mot presentationen i Tabell 6.2 kan vara att
kommunerna ir olika i termer av elevsammansittning och att
tabellen dirfér inte ger en rittvisande bild av hur stora
tilliggsresurserna ir 1 relation tll de verkliga behoven. Betydelsen
av en resursfordelningsmodell med tilliggsresurser ir naturligtvis
olika i kommuner med en homogen elevsammansittning, i termer
av forildrarnas utbildningsnivd och inhemsk/utlindsk bakgrund,
jimfért med en heterogen elevsammansittning 1 dessa avseenden. I
Figur 6.5 har kommunernas boendesegregation rangordnats utifrn
ett sammanvigt index som baseras pd forildrarnas utbildningsniva,
andelen elever fédda utomlands samt andelen elever med bida
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forildrarna f6dda utomlands. I figuren redovisas dels andelen av
budgeten som férdelas som strukturtilligg och dels évriga tilliggs-
resurser 1 de 20 mest respektive minst segregerade kommunerna. I
ovriga tilliggsresurser inkluderas, utdver resurser till elever i behov
av  sirskilt stod, sdrskilda wlliggsresurser till modersméls-
undervisning.

Figur 6.5 Andel av budget till for- respektive grundskola som férdelas som
tillaggsresurs i de 20 procent minst respektive mest segregerade
kommunerna (procent)
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Kalla: Skolverket (2009a).

Som framgdr av Figur 6.5 s§ ir tilliggsresursen i genomsnitt stdrre i
de mest segregerade kommunerna jimfoért med de minst
segregerade kommunerna. Skillnaderna fir dock betraktas som
relativt sm3 mellan dessa ytterlighetskommuner.

En 6vergripande slutsats frén Skolverkets enkitundersékning ir
att differentieringen av resurser mellan enheter med mycket olika
forutsittningar dr liten. Denna slutsats giller dven den del av
analysen anvinder lirartithet som resursslag.

En annan slutsats dr att elever i de enheter som har mer
lirarresurser per elev typiskt sett presterar betydligt simre in de
enheter som har firre lirare per elev. Detta samband ska
naturligtvis inte tolkas som att extra lirarresurser orsakar simre
prestationer. En rimligare tolkning &r snarare att de extra
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resurserna inte ricker for att kompensera den forsvirande
elevsammansittningen.

En mojlig forklaring till att kommunerna generellt tycks ha
svart att differentiera resurserna efter forutsittningar och behov i
nigon stdrre utstrickning ir att skolenheter med en gynnsam
elevsammansittning — och som dirfér f8r mindre totala resurser
om resurserna férdelas kompensatoriskt — kan utéva ett tryck mot
kommunerna att férdela resurserna mer enhetligt. Vid en stark
kompensatorisk tilldelning blir naturligtvis variationen 1 de totala
anslagen till skolenheter med stor skillnad i elevsammansittning
avsevird. Inte minst kan detta gilla skillnader i resurstilldelning
mellan fristiende skolor och kommunala skolor, eftersom de forra
typiskt sett har en gynnsammare elevsammansittning in de senare.
Eftersom variationen i skolprestationer mellan skolor 6kat kraftigt,
som visats ovan, talar detta fér att elevsammansittningen inom
skolor blivit mer homogen 1 termer av elevernas prestationer. En
okad differentiering av resursférdelningen efter elevsamman-
sittningen innebir d& dn storre skillnader 1 de totala resurser som
skolor med en gynnsam respektive ogynnsam elevsammansittning
far. Mot den bakgrunden ir det sannolikt en svdr politisk utmaning
inom kommunerna att férdela resurser med ett stdrre
kompensatoriskt inslag.

En annan viktig slutsats frin Skolverkets enkitundersékning ir
att 92 procent av kommunerna uppger att elevernas resultat inte
pdverkar omfattningen av enheternas budget. Att kommunerna
inte foljer upp resultaten frdn enheterna och kopplingen till
resursfordelningssystemet ir iven ett framtridande resultat frin
den del av Skolverket (2009a) som baseras pd ett stort intervju-
material frin sex kommuner.'® ”Ingen av intervjukommunerna har
genomfort ndgon systematisk utvirdering av huruvida resursfor-
delningsmodellen ger skolorna ekonomiska resurser sd att eleverna ges
lika majligheter att uppnd mdlen trots skolornas olikbeter i forut-
sittningar.”'®* Inte heller tycks ndgon utvirdering ske inom
skolorna av hur vilavvigda olika resursinsatser varit. "Sammantaget
finns det knappast ndagon egentlig uppfolining eller utvirdering av om
en organisation fungerat vdl eller inte pd ndgon av skolorna, forutom i
de uppfoliningsdiskussioner om lisdret som gdtt som man har efter
respektive  ldsdrs slut.”'®  Avsaknaden av uppféljning och

1% Se Skolverket (2009a) for detaljer kring intervjumaterialet.
1% Skolverket (2009a), s. 64.
1% Skolverket (2009a), s. 69.
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utvirdering stdr 1 bjirt kontrast till kommunaliseringens
intentioner. Vid 6vergdngen till det médl- och resultatorienterade
styrsystemet lades ett ansvar pd kommuner och skolenheter att ge
underlag f6r kontinuerliga férindringar och férbittringar, inte
minst gillande frigan om resursernas anvindning lett tll likvirdiga
forutsittningar och mojligheter att uppnd de nationella milen.'®

Slutsatserna 1 Skolverket (2009a) bekriftar resultaten 1 tidigare
utvirderingar av kommunernas uppféljning av resursférdelnings-
systemen. I exempelvis Skolverket (2005b) framgir att det inte
sillan saknas tydliga kopplingar mellan skolors kvalitets-
redovisningar och deras resursférdelningssystem. Det finns heller
inte alltid rutiner som sikerstiller att elever 1 behov av sirskilt stod
fir de resurser som de har ritt ull enligt skollagen. I Skolverket
(2005¢) framhaills vidare att styrningen av resurser till skolor med
svag méaluppfyllelse brister i minga kommuner, 1 likhet med
resultaten 1 Skolverket (2009a). En starkare styrning av resurserna
fors dirfor fram som ett dtgirdsforslag 1 Skolverket (2005¢).
Huvudresultaten 1 Skolverket (2009a) bekriftas sdledes av tidigare
Skolverksrapporter.

Finansiering av fristiende skolor

Efter friskolereformen 1992 har antalet fristiende skolor okat
kraftigt och i dag gir cirka tio procent av alla grundskoleelever 1 en
fristdende skola, att jimforas med en procent 1992. Det ir dirfor
virt att 1 korthet studera finansieringen av fristdende skolor
specifikt. Enligt en ny proposition'” ska kommunerna ge bidrag
till fristdende skolor efter samma grunder som anvinds vid
tilldelning av medel till kommunala skolor. Kommunen har enligt
den nya propositionen inte lingre ritt att gora ett s.k.
skolpliktsavdrag vid resurstilldelningen till fristiende skolor. Detta
avdrag motiverades forut med att de kommunala skolorna, till
skillnad frin de fristdende skolorna, har ett skolpliktsansvar, dvs.
de méste kunna erbjuda alla elever en skolplats och méste dirfor ha
en viss overkapacitet. Enligt den nya propositionen har dock inte
skolpliktsansvaret ett omedelbart samband med kostnaden for
utbildningsverksamheten. I enkitundersokningen 1 Skolverket
(2009a) giller en av frigorna huruvida kommunerna férdelar

1% Se proposition 1990/91:18.
17 Proposition 2008/09:171, antagen av riksdagen i juni 2009.
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resurser till de fristiende skolorna efter samma modell som till de
kommunala skolenheterna. Det ska noteras att enkitunder-
sokningen besvarades innan den nya propositionen tridde i kraft.
For forskolan svarade en majoritet av kommunerna i
enkitundersdkningen att de inte gjorde nigon skillnad mellan
kommunala och enskilda férskolor vid resurstilldelningen. En av
fyra kommuner angav dock att de inte anvinder samma modell.
Gruppen kommuner dir resurstilldelningen sker genom iskanden,
dialog och anpassningar till tidigare budget skiljer sig dock frin
ovriga kommuner. I dessa kommuner anvinde endast hilften
samma foérdelningsmodell till de enskilda férskolorna som till de
kommunala férskolorna. For grundskolans del svarade tre av tio
kommuner att de inte fordelar resurser till fristiende skolor efter
samma férdelningsmodell. Dessa resultat ir dock svira att virdera.
Kommunerna kan 1 enkitsvaren ha tolkat férekomsten av
skolpliktsavdrag som att de inte anvinder samma férdelnings-
modell, trots att modellerna 1 évrigt inte skiljer sig &t. Skolplikts-
avdragen varierar dessutom i storlek mellan kommunerna. Detta
medfér att det uppstdr en glidande skala med kommuner som
forvisso anvinder samma modell till olika huvudmin, men dir vissa
kommuner (med hogt skolpliktsavdrag) reellt skiljer sig it 1 sin
fordelning jimfért med andra kommuner (med ligt skolplikts-

avdrag).

Sammanfatitning

Grundskolans  finansiering  har  genomgdtt  kontinuerliga
férindringar inda sedan grundskolans tillkomst pd 1960-talet. Ett
gemensamt drag i dessa forindringar har varit en decentralisering
av makten &ver finansieringen. Frin det att staten utdvat en
minutids detaljreglering av finansieringen, med en mingd
oronmirkta statsbidrag och linsskolnimnder som styrt och
kontrollerat att statens intentioner implementerats pa lokal niva,
har kommunerna fitt alltmer makt och ansvar for skolans
finansiering. Ett stort steg i denna utveckling togs 1991 i den s.k.
kommunaliseringsreformen, d& de 6ronmirkta statsbidragen slogs
thop till ett klumpsummebidrag till skolan. Kort direfter
inlemmades detta bidrag 1 det generella statsbidraget ill
kommunerna. I dag har kommunerna mycket stora frihetsgrader
for skolans finansiering.
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Det foreligger stora skillnader bide avseende hur mycket
kommunerna satsar pd skolan totalt sett och nir det giller hur
kommunerna férdelar skolbudgeten pd olika skolformer, &rskullar,
elevgrupper etc. En del av dessa skillnader var mojliga, och
forekom, dven fére reformen, eftersom statens finansieringsansvar i
huvudsak omfattade personalkostnader.
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/ Ansvaret for skolan i teorin

Ansvaret for forskolan och grundskolan ir, som diskuterats ovan,
delat mellan staten och kommunerna. Det har dock skett en
successiv maktférskjutning mot ett mer decentraliserat besluts-
fattande, till formin fé6r kommuner och skolenheter. Vad siger
forskningslitteraturen om den optimala ansvarsférdelningen mellan
stat och kommun? En sidan diskussion ir en anvindbar bakgrund
till den policydiskussion som fors i nista kapitel. Hir redogérs
dirfér kortfattat for litteraturen om offentliga finanser pd flera
nivder, iven kallad teorin for fiskal federalism, nigra nirliggande
teorier till denna samt teoriernas konsekvenser for férskolan och
grundskolan. Teorin om fiskal federalism har i férsta hand
utvecklats for att analysera ansvarstérdelningen 1 federala stater.
Den gir dock dven att applicera pd ansvarsférdelningen mellan
kommuner och stat, gillande vilken nivd ansvaret fér offentligt
tillhandahillna varor och tjinster (hidanefter OTVT)'® bér liggas
pa.'” En uttdmmande &versikt av denna litteratur ligger utanfér
denna rapports syfte. I stillet gors en kort sammanfattning av
litteraturen i form av en diskussion kring de huvudsakliga f6r- och
nackdelarna med ett decentraliserat beslutsfattande rérande OTVT
som litteraturen tar upp. Direfter foljer en diskussion om vilken
biring dessa argument har for férskola och grundskola specifikt.

7.1 Fordelar med ett decentraliserat beslutsfattande

Tiebout (1956) visade i en klassisk artikel att medborgares
mobilitet mellan regioner talar fér ett decentraliserat besluts-

1% Nationalekonomisk litteratur skiljer pd privata och offentliga varor och tjinster.
Ursprungligen handlade fiskal federalism-litteraturen enbart om offentliga varor och
tjinster, s.k. public goods. Teorin har direfter kommit att inkludera dven ”icke-rena”
offentliga varor och tjinster. Skola ir ett exempel pd en sidan tjinst. Se Gayer och Rosen
(2008) for en diskussion kring dessa begrepp.

1% Molander (2003).
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fattande, eftersom medborgarnas preferenser kommer att spegla
hur de férdelar sig mellan regionerna. Individer med samma
preferenser f6r mixen av regionens utbud av OTVT kommer att
flytta till samma region. P4 sd sitt fir alla individer den uppsittning
OTVT som de énskar och hogsta mojliga nytta i samhillet uppnis.

Men idven utan mobilitet finns det starka skil for att ett
decentraliserat  tillhandahillande bittre  speglar individernas
preferenser. Den lokala beslutsmakten antas littare kunna anpassa
utbudet efter individernas preferenser féor OTVT och kostnader fér
att producera dem, p.g.a. en informationsférdel gentemot en
central beslutsmakt."® Huruvida argumentet att en lokal
beslutsmakt har en informationsférdel kan sigas vara uppfyllt ir
dock en 6ppen friga.""" Inte heller argumentet att lokala besluts-
fattare bittre kinner till produktionsférutsittningarna och dirfor
kan producera den 6nskade kvantiteten av OTVT med en hogre
effektivitet dr sjilvklart. Enligt Molander (2003) ir detta
effektivitetsargument, som var ett huvudargument vid évergdngen
frén villkorade till generella statsbidrag 1 bérjan av 1990-talet, inte
belagt empiriskt. Molander menar vidare att sddana férindringar
ofta har mindre effekter dn vad teorin férutsiger.

Den lokala beslutsmakten kan dven ha ett informationsévertag
gentemot en central motsvarighet nir det giller utformandet av
olika offentliga program som kriver detaljerad information om de
invdnare som ska omfattas av programmen. Lokala beslutsfattare
befinner sig nirmare dessa individer, verksamheten 1 friga och dess
anstillda och kan dirfér skriddarsy verksamheten efter lokala
preferenser och behov. Utéver denna fordel kan en lokal
beslutsmakt tinkas kriva firre tjinstemin, vilket kan o©ka
effektiviteten. Dessa argument f6r lokalt beslutsfattande blir dock
svagare om programmet i friga mdiste uppfylla nigot nationellt
m3l.'"?

Ett annat vanligt argument fér ett decentraliserat besluts-
fattande ir att det kan leda till finansiell konkurrens, dvs.
konkurrens mellan kommuner i hur man producerar och tillhanda-
hiller offentliga varor. Det kan 1 sin tur leda till innovationer som
ger effektivitetsvinster f6r enskilda kommuner. Om innovationerna
dessutom sprids 6ver kommungrinserna kan effektivitetsvinsterna

"% Detta dr 1 huvudsak Oates decentraliseringsteorem, se Oates (1972).

"1 Se QOates (2008) for en diskussion kring detta och om utvecklingen av litteraturen om
fiskal federalism &ver tid.

112 Boadway och Mérk (2003).
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komma hela samhillet till del. En férutsittning for att {3 tll stind
en experimentell verksamhet ir f6rmodligen att kommunen i friga
far en stor del av de uppkomna vinsterna och att dessa inte tillfaller
det utjimnande statsbidragssystemet.'” Enligt Oates (2008) ir det
dock inte uppenbart varfér sociala och ekonomiska experiment
som syftar till innovationer inte kan iscensittas av en central
beslutsfattare, vilket forekommit 1 USA med framging. Molander
(2003) anger iven skatteforvaltningen och vigférvaltningen som
svenska exempel pd hur anpassning till lokala férhdllanden sker
inom ramen for rikstickande forvaltningar. Floran av experiment
blir dock férmodligen stérre vid lokalt beslutsfattande.'* En annan
aspekt ir att utvirdering av lokala experiment kan vara behiftad
med svira metodologiska problem. Det kontrafaktiska utfallet ir
typiskt sett svdrare att f8 en uppfattning om in vid ett storskaligt
experiment dir olika insatser kan jimforas.

Det finns idven relevanta argument for decentralisering som
ligger utantér de huvudsakliga teorierna om fiskal federalism. Ett
sddant handlar om nirhet och deltagande, som bygger pd att en
nirmare geografisk nirhet till beslutsmakten leder till en 6kad
kinsla av engagemang och politisk nirhet hos medborgare. Det ir
dock tveksamt vilken biring detta argument har 1 praktiken. Det ir
kanske lika troligt att medborgare ser nationalstaten som den
identitetsskapande politiska enheten, se Molander (2003) for en
diskussion. Ett annat nirliggande argument ir att lokal sjilvstyrelse
ger en storre kinsla av frihet fé6r medborgarna. Enligt detta
arguments foresprikare ses inordning i en mindre enhet, t.ex. en
kommun, som mindre frihetskrinkande 4n inordning i en storre
region, t.ex. en nation. Det dr dock svirt att uttala sig om styrkan i
argumentet.'” Ytterligare ett nirliggande argument foér lokalt
beslutsfattande ir mojligheten till ansvarsutkrivande. Om det finns
synpunkter pd lokal nivd om tillhandahillandet av en offentlig vara
kan det vara littare f6r medborgarna att utkriva ansvar av en lokal
beslutsmakt 4n en central sidan.''® Decentralisering kan iven
forbittra mojligheten till ansvarsutkrivande genom att individer i
en region kan flytta om de dr missndjda med OTVT, eller hur
kostnadseffektivt de produceras. Det kan 6ka pressen pd lokala
beslutsfattare att anvinda resurserna s3 effektivt som mojlige. '’

'3 Boadway och Mork (2003).

'1* Se Oates (2008) for en vidare diskussion.
"5 Molander (2003) och Molander (2005).
!¢ Boadway och Mérk (2003).

"7 Edmark och Agren (2007).
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7.2 Nackdelar med ett decentraliserat
beslutsfattande

Det finns ett stort antal potentiella nackdelar med ett
decentraliserat beslutsfattande. Boadway och Mérk (2003) delar in
dessa i tre olika kategorier.

Den ena ir att olika kommuner har olika kapacitet f6r OTVT,
beroende pd skillnader i t.ex. ekonomi och demografisk samman-
sittning. Detta fir bla. till f6ljd att den horisontella rittvisan, dvs.
att lika individer med olika geografisk hemvist behandlas lika, sitts
ur spel.

Den andra typen av nackdel ir att lokalt fattade beslut kan ha
fordelningskonsekvenser som gir emot nationellt stillda
ambitioner och mélsittningar om likvirdig tillging, alternativt att
nationellt faststillda miniminivier ir 6nskvirda pd olika omriden.
Det kan gilla exempelvis tjinster som sjukvird och utbildning.
Lokala preferenser kan dirfér std 1 motsatstorhillande till centrala
preferenser 1 form av nationellt stillda kriterier. Den centrala
beslutsmakten kan dirfér ha ett intresse av att pdverka den lokala
beslutsmakten. En avgérande frigestillning ir huruvida samhillet
accepterar olika nivier och kvalitet p& OTVT, i de fall lokala
preferenser inte korresponderar mot de nationellt stillda
kriterierna.

Den tredje typen av nackdel ir foérekomsten av
marknadsmisslyckanden 1 form av s.k. externaliteter. Med detta
menas att det finns aspekter vid ett beslut 1 en region som har
betydelse for andra regioner men som inte tas i beaktande. Aven
om lokalt fattade beslut ir effektiva lokalt kan de d3 nationellt, eller
sambhilleligt sett, vara inoptimala. Ett exempel ir om kommuner
med skatter och andra verktyg konkurrerar med varandra om
foretagsetableringar och hoginkomsthushdll eller gynnar lokala
foretag 1 upphandlingar.''® Ett annat exempel pd externaliteter som
tas upp 1 litteraturen ir den som medborgarnas mobilitet mellan
kommuner kan ge upphov ull. I Aronsson och Wikstrom (2000,
2005) argumenteras f6r mojligheten att en sidan mobilitet 1 sjilva
verket kan ha betydande externa effekter pd andra kommuner,
baserat pd de resultat som forskningen om interaktioner mellan
kommuner samt mellan stat och kommuner funnit.'”

18 Boadway och Mérk (2003).
19 Se Aronsson och Wikstrém (2005) fér vidare referenser.

96



€ 2009:5 Ansvaret for skolan i teorin

Tva specifika exempel avseende skolomridet ges 1 Aronsson och
Wikstrém (2005). Dels kan externa effekter uppkomma genom att
individer med olika fallenhet foérdelar sig mellan kommuner utan
att ta hinsyn till s.k. kamrateffekter'”®, vilket leder till en
samhilleligt icke-optimal allokering av individer. Dels gér mobilitet
av individer att kommunerna inte fir hela fordelen av en
vilutbildad befolkning, samtidigt som man bir den fulla kostnaden
for utbildningen. Det dr di rationellt fér kommunerna att satsa
mindre resurser pd utbildning ir vad som ir samhilleligt optimalt.
Inte bara externa effekter mellan kommuner utan iven sidana
mellan kommun och stat kan leda till samma implikation. Att
kommunerna inte bir kostnaderna fér en stor del av det sociala
skyddsnitet, sisom inkomstbortfallsférsikringarna, kan nimligen
innebira att kommunerna inte tar hinsyn till de kostnader som
“spills &ver” pd staten av att individer gdr igenom utbildnings-
systemet utan tillfredsstillande resultat. Det kan i1 férlingningen
leda till ett 6kat utnyttjande av t.ex. arbetsloshetstorsikringen om
dessa individer inte lyckas bygga upp en kompetens som goér dem
efterfrigade pd arbetsmarknaden.

Utover dessa tre typer av problem anfors ofta stordriftsfordelar
nir det giller administration, upphandling etc. som aspekter som
talar for centralt beslutsfattande. Stordriftsférdelar var ett huvud-
argument vid kommunsammanslagningen pd 1970- och 1980-talet.
Aven kompetensskil anvinds som argument mot lokalt besluts-
fattande. Manga samhillsfrigor dr av sidan komplexitet att
tillhandahillande, revision och granskning utférs med storre
kompetens av en centraliserad aktdr 4n om varje mindre region ska
utféra dessa uppgifter.'”!

7.3 Implikationer for forskolan och grundskolan

Utifrdn de foér- och nackdelar med ett decentraliserat
beslutsfattande som beskrivs 1 féregdende avsnitt generellt, gir det
att resonera kring hur ansvaret foér férskolan och grundskolan bér
vara organiserat 1 sambhillet. Det ir dock viktigt att pdpeka att
litteraturen kring fiskal federalism inte entydigt visar vilka typer av
uppgifter som boér ligga under statlig respektive kommunal
foérvaltning. Liksom 1 6vriga delar av samhillet dr milkonflikter inte

120 Se kapitel 3 f6r en beskrivning av detta begrepp.
12 Molander (2003).
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ovanliga. Exempelvis kan det foreligga mélkonflikter mellan
sjilvstyrelse, likvirdig service och effektivitet.'”” Oates (2008, s
318) uttrycker frigans komplexitet pd foljande sitt: »When it comes
to the actual determination of precisely what public services different
levels of government should actually provide, there can be real
ambiguities. But the theory does at least provide some guidelines for
thinking about all this.” Nir det giller skolans omridde, med
nationellt stillda mal och kriterier for verksamheten, ir dvervig-
anden mellan sjilvstyrelse och likvirdig service uppenbar. Om
lokala preferenser ska sl igenom fullt ut pd dessa omrdden
omojliggérs nationellt  stillda  kriterier. Dagens mail- och
resultatstyrning av skolan, kombinerat med nationellt stillda mal,
kan sigas vara en kompromiss mellan det lokala och det centrala
intresset. Staten tilldter att lokala preferenser fir starkt genomslag
nir det giller hur nationella mdl ska uppnds, medan de lokala
preferenserna inte tas i beaktande nir det giller vilka de nationella
kriterierna ska vara. En sddan kompromiss férutsitter naturligtvis
att de nationella kriterierna verkligen beaktas 1 det lokala
beslutsfattandet.

Boadway och Mork (2003) delar upp olika uppgifter 1 tre
kategorier som skiljer sig &t avseende i vilken grad beslut rérande
uppgifterna paverkar, inte bara den egna regionen, utan iven
nirliggande regioner eller staten. Kategoriseringen sker alltsd efter
graden av externa effekter. Utbildning placeras 1 kategorin dir de
externa effekterna ir som stdrst. Boadway och Mork argumenterar
att dven om varor och tjinster i denna kategori kan tillhandahillas
effektivast av lokala beslutsfattare, si finns for dessa uppgifter
viktiga nationella mal att ta hinsyn till. De drar dirfér slutsatsen att
det dr onskvirt att staten pd ndgot sitt harmoniserar tillhanda-
hillandet mellan kommunerna. Utmaningen ligger, enligt
forfattarna, 1 att dstadkomma en sorts harmonisering genom att
piverka lokalt fattade beslut, utan att fordelarna med ett
decentraliserat beslutsfattande omintetgérs. De gdr inte in pd ndgot
konkret forslag for hur detta kan dstadkommas, men menar att en
viktig forutsittning f6r framging ir att ansvarstérdelningen mellan
kommunerna och staten ir tydlig, och att s8 inte ir fallet 1 dag.

Aronsson och Wikstrém (2000, 2005) fokuserar pd
effektivitetsaspekterna och menar att den betydande férekomsten
av externa effekter nir det giller skolan medfér att matchande

122 Se Molander (2005) f6r en diskussion.
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statsbidrag bor inféras. Med det menas att kommunerna ges ett
riktat statsbidrag som ir stérre ju hogre egna satsningar pa skolan
de gor. P3 si vis kan staten korrigera foér att kommunerna, i
avsaknad av matchande statsbidrag, skulle satsa mindre resurser pd
skolan dn vad som ir samhilleligt optimalt. Férfattarna menar
vidare att denna korrigering inte ir mojlig 1 dagens system med ett
klumpsummebidrag till kommunerna, dvs. det generella stats-
bidraget, eftersom detta bidrag inte ger nigot incitament att satsa
pd skolan specifikt. Detta resonemang stéds av Oates (2008), som
menar att forskningslitteraturen ger stéd it matchande statsbidrag
vid férekomsten av externa effekter. Oates f6r dock inte nigon
diskussion kring hur stora dessa effekter ir pd skolomridet
specifikt.

99
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Att ge policyslutsatser ir sillan en enkel uppgift. Denna rapport ir
inget undantag. Ingen policyslutsats destilleras automatiskt ut fran
materialet. Med detta sagt finns det, som jag ser det, ind3 ett
tillrickligt underlag for att féra en policydiskussion och ge nigra
policyrekommendationer.

En utgdngspunkt for diskussionen ir att likvirdighet i skolan,
hir mitt med skillnader i skolprestationer mellan olika elevgrupper
och mellan skolor och kommuner, ir ndgot 6nskvirt och att
behovet av likvirdighet férmodligen har 6kat i takt med en alltmer
internationaliserad ekonomi. Globaliseringen innebir sannolikt att
en jimn fordelning av humankapital blir ett allt viktigare medel for
att uppnd en Onskad inkomstférdelning. Detta talar for att
likvirdigheten behover 6ka. Behovet accentueras in mer av att det
foreligger starka indikationer pd att likvirdigheten 1 svensk skola
har minskat de senaste decennierna. En rimlig tolkning av det
genomgéingna materialet 1 denna rapport, i synnerhet Gustafsson
och Yang-Hansen (2009), ir att likvirdigheten de facto har
minskat.

Den forsimrade likvirdigheten ska ses 1 ljuset av att
utvecklingen 1 forskoleverksamheten isolerat sannolikt har haft en
gynnsam inverkan pd likvirdigheten. Den 6kade tillgingligheten
och den eliminerade skillnaden i deltagande mellan barn frin olika
socioekonomisk bakgrund talar starkt for det. Utan den
forbittrade tillgingligheten 1 férskolan finns det dirmed skil att
tro att nedgdngen i likvirdighet skulle ha blivit 4nnu stérre. Den
faktor eller de faktorer som pdverkat likvirdigheten 1 skolan
negativt dr dirfor troligen starkare in vad den absoluta nedgéngen 1
likvirdighet indikerar.

Det ir svart att avgdra vad den forsimrade likvirdigheten beror
pd. 1990-talet var en turbulent period, under vilken flera stora
utbildningspolitiska reformer genomfoérdes. Dessutom sammanfoll
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genomforandet av dessa reformer med en djup ekonomisk kris som
drabbade kommunerna hirt. Mycket talar dock fér att
skolvalsreformen bidragit till minskad likvirdighet. Den har
féormodligen fororsakat en betydande del av den okade skol-
segregationen avseende grundskoleelevernas socioekonomiska
bakgrund.'” I nirvaro av s.k. kamrateffekter s3 ger detta storre
skillnader 1 skolprestationer mellan elever frin olika socio-
ekonomiska grupper. Givet att skolvalsreformen bidragit till en
forsimrad likvirdighet skulle en naturlig rekommendation kunna
vara att reformen rivs upp. Den har dock ett évervildigande st6d
bland elever och férildrar och har sannolikt fért med sig andra
fordelar, sdsom 6kade genomsnittliga prestationer. Den varken kan
eller bor dirmed rivas upp.

Nir det giller decentraliseringen av ansvaret f6r grundskolans
finansiering, finns viss evidens foér att kommunaliseringen lett till
storre skillnader 1 lirartithet mellan kommuner och att detta tycks
ha bidragit tll en o6kad spridning i elevprestationer mellan
kommuner, men orsakssambandet ir inte helt entydigt. Det dr dven
svart att jimfora hur vil dagens resursférdelningssystem fungerar
nir det giller att férdela resurser efter forutsittningar och behov,
jimfort med det system som tillimpades fore decentraliseringen.
Min lisning av utformningen av det statliga finansieringssystemet
fére kommunaliseringsreformen ger mig intrycket att resurserna
till grundskolan, 1 hogre utstrickning in 1 dag, fordelades efter
forutsittningar och behov, p.g.a. den strikta regleringen av
lirartitheten. Ndgon bra kartliggning av hur detta finansierings-
system fungerade i praktiken i detta avseende finns dock inte.

Oavsett huruvida det statliga finansieringssystemet gynnade
likvirdigheten mer 4n nuvarande system, si hade det tidigare
systemet sd allvarliga brister att eventuella férindringar 1 statens
styrning av skolan har mycket lite att vinna pd att inspireras av
detta. Det var odverskddligt, administrativt tidskrivande och
overdrivet detaljstyrande. Samtidigt forefaller det stillt utom
rimligt tvivel att dven dagens finansieringssystem limnar mycket
ovrigt att onska. En slutsats frin Skolverket (2009b) ir att
kommunernas finansieringssystem 1 regel differentierar resurser
efter forutsittningar och behov i for liten utstrickning. Dessutom
tycks utvirdering och analys av hur finansieringssystemen fungerar

12 T Skolverket (2006) visas att skolsegregationen 6kat generellt mellan 1998 och 2004 och
skolvalsreformen bedéms utgdra en viktig forklaring till denna utveckling. Aven resultaten 1
Bjorklund m.fl. (2003) tyder p4 att skolvalsreformen 6kat segregationen.
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vara obefintligt 1 mdnga kommuner. Sirskilt anmirkningsvirt ir
detta nir sjilva idén med en decentraliserad maktordning ir att
kommunerna har en informationsférdel nir det giller lokala behov
och forutsittningar. Om inte denna informationsférdel anvinds av
kommunerna kan det vara svirt att motivera ett kommunalt
huvudmannaskap fér skolan.

Min bild ir siledes att varken det gamla statliga finansierings-
systemet eller det nuvarande 1 kommunal regi forefaller vara
vilfungerande finansieringssystem. Om likvirdigheten paverkas av
hur skolan finansieras medfér brister 1 finansieringssystemet
naturligtvis negativa konsekvenser for likvirdigheten. Tvd slut-
satser frin forskningsgenomgangarna 1 kapitel 4 ir att:

1. Ritt utformad kan foérskoleverksamhet ha stor betydelse for
barns senare studieframgingar och framtida yrkesliv. Sirskilt
viktigt tycks det vara for barn frin missgynnade hemfér-
hillanden. For denna grupp av barn kan en ambitiés forskole-
verksamhet ge mycket hog individuell och samhillelig
avkastning — utdver fordelningsmissiga fordelar — dven om
programmen ir mycket resurskrivande.

2. Resurser i form av lirartithet har relativt stor betydelse f6r unga
barn/elever samt elever frin socioekonomiskt svaga hemfor-

hillanden.

Idealt skulle dirfor ett resursférdelningssystem som syftar till att
bidra till en hog likvirdighet méta foljande tvd kriterier; dels
fordela resurser 1 utbildningssystemet framtungt, dvs. fokusera
givna resurser pd forskolan, férskoleklass och de férsta &ren i
grundskolan; dels differentiera resurserna i hég utstrickning efter
elevsammansittning. Hur kan di staten agera for att skolans
resurser fordelas efter dessa tvd kriterier, givet att varken det gamla
eller det nuvarande finansieringssystemet lyckas med detta i
tillricklig utstrickning?

En vig att gd ir naturligtvis att uppmirksamma kommunerna p
brister 1 deras resurstordelningssystem och att uppmana dem att
forindra dessa. Det tycks dock inte vara en framkomlig vig.
Skolverket har vid flera tidpunkter pdpekat att det finns brister 1
kommunernas resursférdelningssystem, dels vad giller kompen-
satoriska inslag och dels i utvirdering och uppféljning. Som
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framkommit av resultaten i Skolverkets senaste undersékning'** ir
dessa brister generellt sett fortfarande stora, iven om det
naturligtvis dven finns kommuner som arbetar féredémligt med
dessa frigor. Det tycks sdledes inte som att Skolverkets
uppmaningar till kommunerna fitt nigon storre effekt pd deras
agerande.

En annan méjlighet dr att inféra centrala regleringar avseende
hur kommunernas resursférdelningsmodeller bér utformas. Ett
annat alternativ dr att staten skulle 3terta finansieringsansvaret for
skolan och att ett nytt statligt finansieringssystem tas fram, med
forsok till 16sningar av de problem som det gamla statliga systemet
hade. Jag tror dock att det ir littare sagt dn gjort att utforma nigot
av dessa alternativ. En huvudinvindning ir att kommuner/skolor
skiljer sig 1 si minga olika avseenden - maluppfyllelse,
organisation, effektivitet, lirarkompetens, ledarskap etc. Det
medfor att ett statligt finansieringssystem, som med nédvindighet
blir trubbigt eftersom det inte kan utgd frin lokala férhéllanden,
inte kan garantera att likvirdigheten verkligen 6kar. Exempelvis
kan det medféra att kommuner som 1 dag har bide svaga resultat
och héga kostnader for skolan kan tvingas sinka sina kostnader
och dirigenom riskera att {3 innu simre resultat.

I stillet tror jag att en bittre vig att gd ir att strama upp
kommunernas skyldigheter att nd nationellt stillda mal for
verksamheten, samtidigt som kommunerna behdller sina
frihetsgrader for hur verksamheten ska utformas — och finansieras —
for att uppnd dessa médl. Det innebir sannolikt indirekt att minga
kommuner miste 6ka resurserna till férskola, forskoleklass och de
forsta 8ren 1 grundskolan samt o©ka differentieringen i
resursfordelningen mellan skolor med olika elevsammansittning.
Detta utan att staten explicit styr hur kommunerna uppfyller de
nationella mélen.

En ny skollag ir f6r nirvarande under framtagande och kommer
sannolikt att inféras under hésten 2011. I Ds 2009:25 beskrivs
Skolberedningens férslag till den nya lagens utformning. Dir
framgdr att lagen innebir just en uppstramning av huvudminnens
skyldigheter att uppnd nationellt stillda krav och mél. Bl.a. f6reslds
sanktionsméjligheter f6r den tillsyn som gors av Skolinspektionen.
Jag tror att en sddan inriktning ir klok. Det ir uppenbart att
Skolinspektionens verksamhet hittills haft for litet “bett” pd

124 Skolverket (2009a).
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huvudminnens agerande, vilket ocksd framgir av Ds 2009:25.
Vidare sympatiserar jag med Skolberedningens férslag att férskolan
bildar en egen skolform. Det innebir att de olika skolformerna
inom skolvisendet fir ett enhetligt och tydligt regelverk och star
under Skolinspektionens tillsyn pd samma villkor. Trots att den nya
skollagen 6verlag stimmer med min syn pd limplig reformin-
riktning, finns det icke desto mindre enskildheter dir jag tror att
det bor goras mer for att sikerstilla att huvudminnens verksamhet
bidrar till en hog likvirdighet. Nedan foreslar jag reformer som jag
tror behévs och idr adekvata for att dstadkomma detta.

Tidigare tester och utvdirderingar

o Overvig att utforma tester fér att mita barns utveckling i
forskolan.

e Om tester anvinds 1 férskolan, bér resultaten frin dessa vara
utgora en viktig del vid utvirderingen av férskolans strivans-
mél nir Skolinspektionen bedémer huvudminnens kvalitet 1
forskolans verksamhet.

I forskolans liroplan'® finns i dag ett antal s.k. strivansmal, som
ska ange en inriktning fér verksamheten. I en ny rapport'* foreslar
Skolverket p8 regeringens uppdrag hur liroplanen fér forskolan ska
férnyas. Dir foreslds att milen for forskolan dven fortsittningsvis
anger mal f6r inriktningen for verksamheten och inte specifika mil
som varje barn eller barngrupp ska uppnd. Strivansmilen ir av
denna anledning allmint formulerade. Det kan forsvira utvirdering
och uppfdljning, inte minst f6r den tillsyn som Skolinspektionen
bedriver. En central del av forslagen 1 Skolverkets rapport ir att de
skrivningar som styr verksamhetens inriktning ska omformuleras.
Specifikt foreslds att inledningen till varje strivansmil, som i den
nuvarande liroplanen lyder *Férskolan ska striva efter att varje barn
utvecklar...”, ersitts med “Forskolan ska framja barns utveckling och
larande genom att ge barn rika tillfillen att...”. Med denna justering
menar Skolverket att uppféljning och utvirdering av verksamheten
underlittas. I mina 6gon ir det svirt att dra ndgon annan slutsats in
att dven den nya formuleringen limnar stora frihetsgrader for
tolkning, vilket férsvirar for Skolinspektionen att anvinda tydliga
kriterier f6r nir huvudminnens verksamhet ska anses uppna statens

12 Skolverket (1998).
126 Skolverket (2009b).

105



Policydiskussion € 2009:5

krav pd kvalitet och likvirdighet. Detta dr naturligtvis extra
olyckligt om Skolinspektionen pd ett trovirdigt sitt ska kunna
utfirda sanktioner. Jag férordar dirfor att nationella diagnostiska
tester dvervigs f6r barn i forskolan, som miter bide kognitiva och
icke-kognitiva egenskaper. Om tester infors bor resultaten pd dessa
tester sedan utgdra en viktig bestdndsdel nir Skolinspektionen
virderar verksamhetens kvalitet. Vilken typ av test som bér
anvindas och vid vilken ilder det bor utforas, bor utredas. Det
finns ett stort antal tester, bide kognitiva och icke-kognitiva, och
dessa ir av skiftande kvalitet'””. Enligt Rock och Jackson Stenner
(2005) har mitinstrumenten forbittrats avsevirt under senare ir
och férutsiger numera testresultat i framtida &rskurser vil.
Testresultat dr av “svart-pd-vitt”-karaktir och limnar dirfér mindre
utrymme for tolkningar och godtycke. De skulle dirfér kunna
bidra till att huvudminnen tvingas ta itu med barn med inlirnings-
och koncentrationssvarigheter pd ett tidigt stadium, vilket
potentiellt skulle kunna gynna likvirdigheten i senare ar i hog
utstrickning.

En invindning mot att tester anvinds vid utvirdering ir att
verksamhet styrs in pd det som testet avser att mita, s.k. reaching to
the test." Detta ir problematiskt eftersom testen omdjligen kan
mita alla de mil som liroplanen innehiller. Aven om detta problem
formodligen ir omojligt att helt eliminera vid utformningen av
testerna, sd borgar anvindningen av flera olika tester for att risken
minskar. Det boér ocksi noteras att flera av dessa tester, inte minst
de som miter icke-kognitiva egenskaper, var foér sig miter breda
egenskaper,  sdsom  motivation,  samarbetsférmiga  och
sjilvkontroll."” Detta férsvirar taktiska 6verviganden vid ut-
formningen av den pedagogiska inriktningen 1 verksamheten.

En annan invindning, diskuterad 1 Neal och Whitmore
Schanzenbach (2007), ir att verksamheten inriktas pd att 3 sd
minga barn som mdojligt 6ver den prestationsgrins som
utvirderingen fokuserar pd. Det kan {3 till foljd att de svagaste
barnen, som huvudmannen inte bedémer ha mojlighet att nd
prestationsgrinsen trots utdkat stéd, inte fir ndgon hjilp alls.
Stédet riskerar 1 stillet att inriktas pd de barn som ir nira att uppnd
prestationsgrinsen. Aven denna aspekt ir vird att tas pa stort allvar

127 Se Rock och Jackson Stenner (2005) for ett urval.

128 Se Neal och Whitmore Schanzenbach (2007) f6r en beskrivning av olika problem med att
testresultat anvinds for att utvirdera verksamhet.

12 Se Rock och Jackson och Stenner (2005) fér en diskussion.
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vid utformningen av Skolinspektionens utvirderingsprocess
avseende resultat pd diagnostiska tester.

Anvindning av tester i férskolan kan tyckas vara ett stort avsteg
frdn den svenska socialpedagogiska traditionen i1 férskolan, vilken
lovordats av t.ex. OECD (2006). I deras genomgéng ir tidiga tester
mer forknippade med den anglosaxiska férskoletraditionen, som ir
mer skolférberedande 1 sin pedagogiska inriktning. En viktig
distinktion, som bor understrykas, ir dock att tidiga tester pd intet
sitt forutsitter tidigare betyg och betygsliknande omdémen.
Information om testresultat f6r respektive barn i férskolan kan och
bér endast tjina som underlag for uppféljning och utvirdering av
verksamheten. Informationen behover sdledes inte nd barn och
deras forildrar. En mojlighet dr ocksd att testerna i férsta hand
miter icke-kognitiva egenskaper, vilket ir vad den svenska
liroplanen fér forskolan fokuserar pd. Den socialpedagogiska
inriktningen kan dirmed, om si anses limpligt, i allt visentligt
fortsitta trots inférandet av tester.

En 6kad upptoljning inom kommunerna av hur méluppfyllelsen
ser ut 1 de olika skolenheterna férbittrar dven sannolike
informationséverféringen mellan nivierna inom verksamheten —
frdn enhetsnivd upp till kommunnivi. Det ger férutsittningar for
ett effektivt tryck pd lirare, skolledare och kommunledning att
agera for att komma till ritta med eventuella brister inom
verksamheten.

Mer och bittre data

e Skapa registerdata fér barn som deltar 1 férskolan.
Mojliggor att koppla ihop elevdata med information om
lirare f6r hela férskolan och grundskolan.

e Skapa individdata for provresultaten i alla nationella prov i
grundskolan.

e Aterskapa s mycket individdata som méjligt bakét i tiden.

Informationen frin testerna 1 forskolan skulle, foérutom att
forbittra mojligheten till en tidig insats fér barn med simre
férutsittningar, utgdéra en mycket virdefull datakilla f6r att 6ka vir
kunskap om hur foérskolan fungerar. Det bor kompletteras med
uppgifter om barnens bakgrund. I dag saknas, till skillnad frn for
grundskolan, registerdata for vilka barn och elever som deltar i
forskolan. Det enda datamaterial som finns ir enkitundersékningar
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som genomfors av Skolverket. Dessa har dock enbart gjorts vid tre
ullfillen — 1999, 2002 och 2005 - och med stor variation 1
urvalsstorleken. Aven for grundskolan finns i dag brister i vilken
data som finns tillginglig for forskare. Det har bidragit till att det
endast finns ett mycket begrinsat antal kvantitativa studier pd
omridet. Denna forskningsgren har dirfér linge varit dominerad av
kvalitativa studier. S3dana har minga goda egenskaper men ger inga
generaliserbara resultat. Nigra exempel pd hur dataunderlaget
skulle kunna bli rikare dr att mojliggora att koppla ihop elevdata
med information om lirare f6r hela férskolan och grundskolan, att
skapa individdata fér provresultaten 1 alla nationella prov i
grundskola samt att &terskapa sd mycket individdata som méjligt
bakdt 1 tiden for resultat pd nationella prov, som 1 dag ligger
arkiverade ute i kommunerna. Exempel pd nigra studier som skulle
kunna utféras med en bittre tillgdng till data ir studier av vilka
egenskaper hos lirare som gor dem framgdngsrika, vilken betydelse
forskolan har fér framtida skolprestationer och arbetsmarknads-
utfall och vilken betydelse olika typer av resurser har for férskolans
kvalitet.

Ambitidsa forskoleprogram som forsiksverksambet

o Initiera férsoksverksamhet med ambititsa férskoleprogram
bekostade av staten dir fokus sitts pd att kunna dra lirdomar
frin dem.

I de fall dir kunskap om vad som fungerar och inte fungerar ir
speciellt viktig vore det virdefullt att introducera smiskalig
forsoksverksamhet med den typ av mycket ambitiésa - och
kostsamma - férskoleprogram som gjorts i USA och riktar sig till
barn frin missgynnade hemférhillanden. Detta med tanke pd deras
till synes mycket starka effekter pd barnens senare studie-
prestationer etc. Denna resurs skulle ligga utanfér kommunernas
ordinarie budget och 1 stillet kunde man ha ett anséknings-
forfarande, dir de mest lovvirda programmen viljs ut. Sirskild
hinsyn bor di tas till att dra lirdomar frdn dem. Skolverket i
samrid med IFAU™ kan vara en limplig instans f6r behandling av
sddana ansokningar. En forsoksverksamhet av detta slag skulle
sedan kunna ligga till grund f6r mer generella program 1 f6rskolan
och de forsta dren av grundskolan.

130 Institutet fér arbetsmarknadspolitisk utvirdering.
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Skolinspektionens granskning av likvirdighet

e Tydliggsr vad som avses med likvirdighet 1 skollag-
stiftningen, liroplaner och andra foreskrifter. Fér att under-
litta en granskning av efterlevnaden av dessa bor definitionen
ta utgdngspunkt i skillnader i mitbara prestationer mellan
olika elevgrupper.

e Bristande likvirdighet bor ses som en allvarlig férseelse vid
Skolinspektionens granskningar och sanktionsmojligheterna
bor vara tilltagna direfter.

For sdvil forskolan som for grundskolan giller, enligt forslaget pd
ny skollag, att ”Statens skolinspektion ska granska kvaliteten i de
utbildningar och verksambeter som omfattas av myndighetens tillsyn.
Inriktningen pd kvalitetsgranskningen ska vara kvaliteten i den
granskade utbildningen eller verksambet i forhillande till mal och
andra gillande riktlinjer.””' Skolinspektionen har siledes en
skyldighet att granska bla. om skollagens och liroplanernas
skrivningar om likvirdighet efterlevs. Det finns dock ingen tydlig
definition av vad som menas med likvirdighet. For att sikerstilla
att likvirdigheten pa ett tydligt sitt omfattas av Skolinspektionens
granskning bor en definition tas fram. Denna bér ta sin
utgdngspunkt i skillnader i mitbara prestationer mellan olika
elevgrupper, sirskilt vad giller uppfyllelsen av nationella mal for
kunskapskrav. Eftersom betygssittningens koppling till kunskaper
varierar over tid och mellan skolor bér definitionen dven inkludera
prestationer p& nationella prov. Graden av likvirdighet 1
huvudminnens verksamheter bor tillmitas stor betydelse vid Skol-
inspektionens granskningar av verksamhetens kvalitet. Sanktions-
mojligheterna bér vara tilltagna direfter, i den foreslagna femstegs-
trappan f6r Skolinspektionens sanktioner.'

Exakt vilka krav avseende likvirdighet som ska stillas pd
huvudmainnen ir svirt att avgdra utan en utforlig analys, vilket inte
ryms inom ramen fér denna rapport. En mojlighet ir att inféra
restriktioner for vilket resultat, t.ex. 1 form av andelen elever som
ndr de nationella mélen, som ir godtagbart med hinsyn tagen till
skolans elevsammansittning. En skiss for hur ett sidant system
skulle kunna se ut ges i von Greiff (2008).

131 Ds 2009:25, s 620.
132 Se Ds 2009:25 f6r en beskrivning av de olika sanktionsstegen.
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Obligatorisk forskoleklass

o Gor forskoleklassen obligatorisk.

Forskolan har fitt ett tydligare utbildningsuppdrag det senaste
decenniet och den utvecklingen fortsitter sannolikt med den nya
skollagens inriktning. Som nimnts ovan ir deltagandegraden i
forskola och forskoleklass 1 dag mycket hog. Trots detta talar, som
jag ser det, argumenten ovan tillsammans med de potentiellt starka
positiva effekterna av tidig intervention som forskningen visar, fér
att intridet till det obligatoriska skolvisendet bor ske tidigare. Med
forskolans och forskoleklassens allt hogre krav pd kvalitet i
verksamheten, ir det dven sannolikt att skillnaden mellan barn som
deltagit respektive inte deltagit i dessa verksamheter befinner sig pd
vildigt olika nivier vid grundskolans start, vilket kan foérsvira
undervisningen.'” Jag foresldr dirfor att foérskoleklassen gors
obligatorisk.”* En ytterligare férdel med detta ir att en sidan
reform sannolikt inte blir sirskilt kostsam, eftersom avgifterna for
forskoleklass tas bort i Skolberedningens férslag till ny skollag.

Incitament i ldrarkdren

e Premiera skickliga lirare och pedagoger.

En slutsats fr8n forskningsoversikten 1 kapitel 4 dr att
lirarkompetens varierar stort inom lirarkiren och att lirarens
skicklighet har stor betydelse for elevernas prestationer.

En sista rekommendation dr dirfér att mojliggora 16nekarriir
for personal verksamma i forskolan och grundskolan. Lone-
spridningen inom lirarkdren ir ytterst blygsam och betydligt
mindre in inom andra yrkeskategorier.'” De férhoppningar som
fanns om att det skulle bli en 6kad l6nespridning nir lonetarifferna
avskaffades till férmén for en fri l6nesittning 1996, har kommit pd
skam. Fredriksson och Ockert (2008b) har studerat léne-
spridningen 1 lirarkdren och konstaterar att den idven efter
reformen ir “remarkably compressed”*. Samma studie, samt

133 Detta argument lyfts dven fram i Krueger och Lindahl (2009).

134 Detta ligger i linje med férslagen i Braunerhjelm m.fl. (2009), Ds 2009:21 och Krueger
och Lindahl (2009). Den senare studien féresldr t.o.m. obligatorisk férskola frin fem ars
3lder.

13 Fredriksson och Ockert (2008b).

13 Fredriksson och Ockert (2008b, s. 19).
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Grongvist och Vlachos (2009), visar att de som blir lirare 1 dag har
allt ligre uppmitta férmigor™ och att de med hogst férmigor i
storst utstrickning limnar yrket. Aven om det inte ir sjilvklart att
det dr individerna med hogst uppmitta foérmigor som ir de
skickligaste lirarna forefaller det olyckligt att liraryrket inte formar
attrahera och behilla dessa personer. Det ir inte uppenbart varfor
en generell 6kning av ingingslonerna for lirare skulle férindra
detta, vilket ofta anférs som argument for att forbittra
rekryteringen till liraryrket. Mojligheten till ldnekarriir for
skickliga lirare forefaller vara ett bittre verktyg, eftersom
potentiellt skickliga lirare d& virderas efter sin prestation. En 6kad
differentiering 1 resurstilldelningen, till f6rmin f6ér skolenheter i
utsatta omriden, skulle kunna vara ett sitt att justera
skolenheternas relativa finansiella foérmiga att rekrytera de
skickligaste pedagogerna. Skolenheter i utsatta omridden, med mer
resurser, skulle di fi ett finansiellt forsteg for att anvinda
loneverktyget som attraktionsinstrument jimfért med skolor 1 mer
vilbirgade omrdden, med mindre resurser, som redan har en fordel
1 och med en typiskt sett lugnare och trivsammare arbetsmiljé.
Skickliga lirare tycks ocksd vara viktigare for elevernas resultat i
skolor i utsatta omrdden dn i andra skolor."® En rekryteringspolicy
som syftar till att 4 de skickligaste pedagogerna till de mest utsatta
omrddena ir i linje med rekommendationer frin Europeiska
kommissionen.”” Detta férslag utesluter naturligtvis inte att dven
andra 4tgirder kan behdvas for att férbittra lirarunderlaget, bl.a.
vad giller lirarutbildningens utformning, men detta ir ndgot som
ligger utanfér denna rapport.

En invindning mot en okad lonespridning ir att lirares
prestationer dr svira att uppskatta fér de som sitter l6nerna.
Internationella studier visar dock att rektorer i allminhet har en
god kunskap om vilka lirare som ir sirskilt skickliga och dessutom
att en relativt enkel utvirdering kan ge en god indikation p4 hur
skicklig en lirare dr.'* Jag kinner inte till nigra studier frin Sverige
om rektorers kunskap om sina lirares formdga men det forefaller
inte orimligt att rektorer dven 1 Sverige i allminhet har en
ndgorlunda klar bild av de anstilldas skicklighet. Denna hypotes
stdds dven av Ulf P. Lundgren och Staffan Lundh i de intervjuer

13 Kognitiv f6rméga, ledarskapsférmédga och slutbetyg frén gymnasiet.
38 Se t.ex. Nye m.fl. (2004).

1% Europeiska kommissionen (2006).

0 Jacob och Lefgren (2007) respektive Kane m.fl. (2006).
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som genomforts inom ramen for denna rapport. En mojlighet ir
ocksd att inte basera lénen pd rektorns allminna uppfattning av
respektive lirare, utan att anvinda ett prestationsbaserat system dir
elevernas prestationsforbdttringar (inte den absoluta nivdn) ir
l6negrundande. S&dana system kan ge positiva férdelar, t.ex. genom
selektion av duktiga individer (som tror att de kan tjina pi det
prestationsbaserade 16nesystemet) till yrket samt genom att lirare
anstringer sig mer for att lyfta elevernas prestationer.'"' Om fler
tester och mer systematiska utvirderingar genomférs och bittre
tillgdng till data skapas, i enlighet med forslagen ovan, skulle
dessutom arbetsgivare och anstillda ha bittre information om vilka
insatser som sirskilt dr virda att premieras 1 l6nesittningen.

En annan invindning mot 6kad lénespridning ir att lirare inte
drivs av ekonomiska incitament i nigon stdrre utstrickning.
Fredriksson och Ockert (2008b) finner dock att minskade
ekonomiska incitament for lirare mellan slutet av 1960-talet och
bérjan av 2000-talet samvarierar med en minskad efterfrigan pa
lirarutbildning, vilket tyder p& att ekonomiska incitament kan ha
betydelse for liraryrkets attraktionskraft. Inte heller tycks
ekonomiska incitament vara negligerbara fér dem som vil viljer att
bli lirare. Aven om det naturligtvis ir ménga faktorer som
samverkar 1 vad som motiverar lirare att arbeta i en viss skola och
att anstringa sig, sd tycks 16n vara en viktig faktor 1 detta beslut. I
en Oversiktsartikel 6ver forskningsfiltet visar Lavy (2007) att
skolor och lirare verkar svara pd ekonomiska incitament genom att
oka anstringningen, bli mer kreativa och foérindra sina pedagogiska
tillvigagingssitt. Det tycks dven som att skolor med elever frin
mindre gynnsamma hemférhillanden 1 genomsnitt har hogre
liraromsittning.'* Detta resultat stéds av Ahlin (2004) i en studie
pa svenska data. I samma studie visas att 16nenivin kan ha betydelse
for lirarmobilitet. Sammantaget indikerar dessa studier att
ekonomiska incitament har betydelse for lirares drivkraft och att
lirare inte frimst drivs av icke-pekuniira aspekter som ett ”inre

kall”.

1 Se Podgursky och Springer (2007) fér en 6versikt av litteraturen och Muralidharan och
Sundararaman (2009) f6r en ny studie av hog kvalitet.

42 Se t.ex. Rivkin m.fl. (2005) for en studie pA USA och Falch och Strém (2005) for en
studie pd Norge.
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9 Avslutning

Makten 6ver skolans finansiering har genomgdtt en
decentraliseringsprocess 1 flera decennier. Fér grundskolans del
innebar kommunaliseringsreformen 1991 ett stort spring i denna
utveckling. En del av denna reform var att overldta skolans
finansieringsansvar till kommunerna. Likvirdigheten har direfter
sjunkit, men den turbulenta perioden under 1990-talets férsta hilft
gor det svdrt att sirskilja effekten av olika reformer. Sannolikt har
dock skolvalsreformen spelat en betydande roll for den forsimrade
likvirdigheten.

Det statliga resursférdelningssystemet som fanns fore
kommunaliseringsreformen ~ var  ett  odverskidligt  system
karakteriserat av byrikrati, detaljstyrning och maojligheter till
manipulation. Samtidigt finns problem iven med dagens system.
Vissa kommuner prioriterar skolan 18gt i sin resursfordelning
mellan  olika kommunala verksamheter, samtidigt som
méluppfyllelsen i skolan dr svag. Kommunernas differentiering av
resurserna efter forutsittningar och behov och utvirdering av
finansieringssystemets funktionssitt framstr iven som bristfilliga.
Det dr dock svdrt och inte heller onskvirt att staten detaljstyr
kommunernas resursfordelningssystem. Jag har 1 stillet foreslagit
reformer som gir ut pd att staten hojer kraven pd att kommunerna
uppfyller nationellt stillda mail. Det inbegriper en tydligare
utvirdering och uppféljning av verksamheterna, bide pa lokal och
central nivd. Mer och bittre dataunderlag ir en forutsittning for att
denna reforminriktning ska bira frukt. Eftersom forskning visar att
tidiga insatser kan ge stora effekter pi barnens senare
studieprestationer ir vidare ett tydligare fokus p& forskolan
nddvindigt 1 det fortsatta forindringsarbetet.
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Appendix 2. Effekter av deltagande i
forskola — forskningsoversikt

Effekter for barn fran svaga hemmiljéer

Den mest tongivande forskaren p3 detta omrdde ir nobel-
pristagaren James Heckman. Mycket av hans och andras forskning
pd omradet bygger p8 tre program som genomforts 1 olika omrdden
1 USA, som beskrivs 1 bl.a. Barnett (2008).

I Perry Preschool-projektet valdes forst 123 fattiga svarta barn
med lig IQ' i &ldern tre (frimst) och fyra ir ut varpi dessa barn
delades in 1 tvd grupper som gjordes si likvirdiga som mojligt
avseende barnens socioekonomiska status, kognitiva férmédga, kén
etc. Direfter singlades slant om vilken grupp som skulle gi
programmet och vilken som skulle vara kontrollgrupp (dessa barn
deltog inte i ndgon férskoleverksamhet alls). Programmet varade i
tvd &r och utgjordes av tvd och en halv timmes bred utvecklings-
trining av utbildade lirare samt ett nittiominuters hembesok av
liraren per vecka for att involvera férildrarna 1 processen.
Programmet, som startade 1962, ir unikt p.g.a. att det foljts upp pd
individer inda upp till 40 4rs dlder. Aven lingsiktiga effekter har
dirmed varit mojligt att studera. Nigra sidana effekter var att
senare utbildningsprestationer forbittrades, sannolikheten att
avsluta high school 6kade samt att sannolikheten att hamna 1
kriminalitet minskade.

Abecedarian-projektet startade 1972, di 111 barn med hég risk
for forsimrad intellektuell utveckling, baserat pd foérildrarnas
utbildningsnivd, inkomst, kognitiva f6rmiga, patologiskt beteende
samt syskons skolhistoria. Den genomsnittliga familjen 1 projektet
bestod av en ensamstdende mamma under 20 ir med cirka tio &rs
utbildning och en IQ pd 85. Barnen delades vid sex veckors dlder
upp, efter lottning, 1 antingen en behandlingsgrupp (som skulle

43 Enligt Stanford-Binets IQ-test.
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delta 1 programmet) eller en kontrollgrupp. Vid fyra ménaders 3lder
piboérjades programmet och vid fem 4rs dlder foérdelades barnen,
dterigen efter lottning, i en behandlings- och en kontrollgrupp.
Totalt fanns sdledes fyra olika grupper barn: barn utan behandling;
barn med behandling 0-5 ir; barn med behandling 5-8 ir; och barn
med behandling 0-8 4r. Barnen féljdes upp vid &ldrarna 8, 12, 15
och 21. Programmet bestod av verksamhet 10 timmar per dag, 50
veckor om &ret i ett barncenter med en lirartithet pd 1/3 (dvs. en
lirare pd tre barn) f6r de yngre barnen och 1/6 fér de ildre barnen.
Aven detta program fokuserade pi bred utvecklingstrining och
fokus lig pd lek. Lirarna var, 1 likhet med Perry Preschool
Program, vilkvalificerade.

Chicago Child Parent Center-projektet startade 1983. Det skiljer
sig frdn de 6vriga tvd projekten i det att antalet barn i programmet
var betydligt storre, 1539 stycken. Vidare baserade sig programmet
inte pd ett randomiserat experiment som de andra tvd. I stillet
matchades barn som fullféljt programmet med barn som inte gjort
det, utefter dlder och socioekonomisk status, varefter parvisa
jimforelser gjordes. Projektet piminner mycket om Perry
Preschool Program, med skillnaden att verksamheten genomférdes
i ligre ”dos”, sirskilt 1 form av lirartithet. Effekterna kan dirfér
forvintas bli kvalitativt desamma, men svagare, jimfort med Perry
Preschool-projektet.

I Tabell A1 redovisas resultaten fr@n en utvirdering av dessa
program. De visar, i likhet med andra utvirderingar som gjorts av
programmen, pd mycket goda resultat pd flera olika parametrar,
diribland  forbittrad  18ngsiktig  utbildningsprestation, ligre
sannolikhet att behova gd om ett utbildningsir, sannolikhet att
avsluta high school', behov av stédundervisning etc. Dessutom
tyder vissa resultat pd minskad sannolikhet att hamna 1 brottslighet,
dven om dessa resultat inte ir entydiga. S3som framgir av
beskrivningen av programmen ir de vanligen mycket resurs-
krivande jimfért med t.ex. den svenska forskolan. Icke desto
mindre visar kostnads-intikts-analyser att programmen betalar sig
med rige. Detta resultat stdr sig dven vid betydligt hogre
diskonteringsrintor in de tre procent som berikningarna i
kostnads-intiktsanalysen i Tabell A1 grundar sig pd.'"* Ett forbe-
hill med denna form av kostnads-intiktsanalyser ir dock att
berikningarna bygger pid minga antaganden som priglas av stor

** Motsvarigheten till svensk gymnasieskolan.
145 Se Barnett (2008) for detaljer kring kostnads-intiktsananlysen.
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osikerhet. Siffrorna dr dock si pass hoga att det fir betraktas som
hégst sannolikt att programmen har varit en god sambhillelig
investering.

Tabell Al Effekter av forskoleprogram fér barn med svag hembakgrund

Effekter
Perry Perschool ~ Abecedarian Chicago Child-
Parent Center

Okad 10Q, kort sikt Ja Ja Ej insamlat
Okad 1Q, 14ng sikt Nej Ja Ej insamlat
Forbattrad utbildningsprestation, Ja Ja Ja
lang sikt

Specialundervisning 37/50% 25/48% 14/25%
Sannolikhet att ga om ett ar 35/40% 31/55% 23/28%
Avslutad high school 65/45% 67/51% 62/51%
Ungdomsarresteringar 16/25% 45/41% 17/25%
Vuxenarresteringar 2,3/4,6% (27ar) 1,7/1,5% Ejtillgangligt
Rokning i vuxen alder 42/55% (40 ar) 39/55% Ej tillgangligt
Intakts-kostnads-ratio 16,1 10,1 25

Kalla: Barnett (2008).

Som framgdr av Tabell A1 finns minga andra positiva effekter in
forbittringar av kognitiv f6rmiga, mitt som IQ. James Heckmans
huvudbudskap 1 sin forskning dr just att inte bara kognitiva

egenskaper, utan idven icke-kognitiva egenskaper - sisom
motivation, mental styrka, uthdllighet, sjilvkontroll och sjilvfor-
troende - ir mycket betydelsefullt for framgingar 1 t.ex.

utbildningssystemet och yrkeslivet. Dessutom menar Heckman att
dessa egenskaper ir mer formbara in kognitiva egenskaper. I
Heckman (2008a) sammanfattar Heckman sina forskningsrén'*.
En viktig slutsats frin hans forskning, utéver betydelsen av icke-
kognitiva egenskaper, ir att samhillet har en stor roll att spela
genom att tidigt intervenera i svira familjemiljoer. Till skillnad frin
mycket annan statlig intervention menar Heckman vidare att det
inte finns ndgra fordelnings-effektivitets-avvigningar med sddan
intervention om den genomférs med hégkvalitativa program. Ett
annat budskap ir att kvalitativa hemmiljoer, som frimjar bide
kognitiva och icke-kognitiva egenskaper, ir avgorande for att barn

¢ Artikeln bygger pd Cunha m.fl. (2006), Heckman och Masterov (2007) och Heckman
(2000, 2008a).
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ska nd framgdng senare 1 livet. Det dr den ojimlika fordelningen av
dessa hemmiljder som kriver riktad statlig intervention, eftersom
*Middle-class children receive massive doses of early enriched
environments. Children from disadvantaged environments do not.”
(Heckman 2008a, s. 7)

Utover de tre programmen som beskrivits ovan har
utvirderingar gjorts av Head Start, som ir ett riksomfattande
forskoleprogram 1 USA som riktar sig till barn frdn svaga
hemmiljéer i 8ldern 3-5 &r. Det innehdller férutom undervisning
iven verksamheter for att involvera forildrarna 1 barnens
utveckling, deras niringsintag etc. Tvd hogkvalitativa utvirderingar
av de lingsiktiga effekterna av programmet har genomférts.'"
Garces m.fl. (2002) finner lingsiktiga positiva effekter pd
skolprestationer, utdéver minskad kriminalitet for vissa grupper.
Ludwig och Miller (2007) finner positiva effekter pi skol-
prestationer i dldern fem till nio ir samt en stor minskning 1
dédlighet for denna grupp barn. De finner diremot inga effekter i
dttonde klass for vare sig prestationer 1 matematik och lisforstdelse,
skolkning eller tid spenderad pd lixlisning. Vidare har
utvirderingar av Early Head Start, en uppfoljning av Head Start
med ndgot annorlunda fokus, visat pa positiva effekter pd kognitiva
tester och spriktester av ett &rs deltagande.'*

Ett firskt forskningsresultat pd samma omrdde ir Dobbie och
Fryer (2009). Preliminira slutsatser indikerar att deltagande 1 The
Promise Academy charter schools, sirskilda skolprogram i1 Harlem
riktat mot elever frin svaga hemforhillanden, ger extraordinira
positiva effekter. Programmet har en minutiés utgallring av lirare,
ger eleverna all tinkbar hjilp i och kring sitt skolarbete och ger
iven elevernas familjer olika typer av stod etc.'

Man bor vara forsiktig att generalisera resultaten av dessa
program till svenska forhillanden. En avgorande skillnad ir att den
svenska grundskolan, liksom férskolan, ir generell och inte
fokuserar pd barn frin svaga hemmiljéer. En viktig lirdom kan
dock vara att det finns goda méjligheter f6r barn frin svaga
hemmiljéer att bli hjilpta — och att detta kan vara en god

147 Se Krueger och Lindahl (2009) fér en diskussion om metodologiska fér- och nackdelar
med dessa studier.

'8 Se t.ex. Love m.fl. (2002).

1* Se Jonas Vlachos artikel pd Ekonomistas blogg:
http://ekonomistas.se/2009/05/19/skolor-som-verkligen-paverkar/ och vidare linkar dir for
en intressant diskussion om effekternas storlek i foérhillande till gingse effekter inom
utbildningsforskningen.

132



€ 2009:5 Appendix 2. Effekter av deltagande i forskola — forskningsoversikt

investering f6r samhillet utéver férdelningsmotiv - om ritt insatser
sdtts 1n.

Effekter av organiserad barnomsorg — internationella studier'™

Oklahoma introducerade ett kostnadsfritt férskoleprogram for
fyradringar 1998. Programmet arrangeras bide som hel- och
halvdag 1 de olika skoldistrikten. Lirarna ir vilutbildade och
klasstorleken dr maximalt 20 barn. Férutom en huvudlirare bistar
ofta en ldrarassistent. Till skillnad frin de tidigare beskrivna
programmen ir spridningen i barnens sociala bakgrund betydlig.
Programmet har utvirderats 1 flera studier avseende effekter pd
lisforstielse, stavning och matematik. Gormley m.fl. (2005) och
Gormley m.fl. (2008) finner att ett &rs deltagande i programmet
okar maittet 61 lisforstielse med 0,8-1,0 standardavvikelser, det f6r
stavning med 0,6-0,7 standardavvikelser och det f6r matematik med
0,4 standardavvikelser. Arsekvivalenta effekter for lisforstielse,
stavning och matematik ir 3tta, sju respektive fyra ménader, vilket
Krueger och Lindahl (2009) betraktar som mycket stora. Gormley
och Gayer (2005) fir nigot mindre, men indi mycket stora,
effekter. Effektstorlekarna ir desamma 1 olika etniska sivil som
socioekonomiska grupper medan skillnader mellan kén inte
studerades. Inga skillnader i effekter f6r barn i1 hel- respektive
halvdagsprogram kunde urskiljas.

Berlinski m.fl. (2008) undersoker effekter av forskola i
Argentina under 1990-talet d3 forskolan byggdes ut kraftigt. Deras
resultat indikerar att ett drs deltagande 1 férskola 6kar testresultat
med 0,2 standardavvikelser och forbittrar det psykosociala
beteendet. Effektstorleken var densamma fér pojkar och flickor
och nigot storre for barn frin svaga hemfoérhillanden.

En annan studie ir Leuven m.fl. (2007b), som underséker
effekter av att gora férskola obligatoriskt fér fyradringar 1
Nederlinderna. De finner att en ménads forskola medfor hogre
testresultat, men att resultaten bara ir statistiskt signifikanta for
barn frin svaga hemmiljoer.

%% Sammanstillningen bygger huvudsakligen p3 6versikten av litteraturen i Krueger och
Lindahl (2009).
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Effekter av organiserad barnomsorg — nordiska studier

En intressant nordisk studie pd omrddet ir Datta Gupta och
Simonsen (2007), som undersoker effekten av dels férskola och
dels familjedaghem pd icke-kognitiva egenskaper vid sju rs dlder i
Danmark. De finner inga effekter av férskola oavsett barnens kén
eller moderns utbildningsnivd. Diremot finner de att familje-
daghem ger signifikant ligre resultat for barn vars médrar har en
lag utbildningsniva.

En annan nordisk studie ir Havnes och Mogstad (2009) som pa
ett trovirdigt sitt undersoéker lingsiktiga effekter av férskola i
Norge. De finner starka positiva effekter pd senare studie-
prestationer och framging p8 arbetsmarknaden. De finner dven att
deltagande 1 férskola leder till firre tondrsgraviditeter och minskat
bidragsberoende. En stiliserad kostnads-intiktsanalys ger vid
handen att sambhillets investering i férskola mer dn vil betalar sig.
Ett ytterligare intressant resultat dr att effekten pd studie-
prestationer tycks vara storre for individer med ligutbildade
forildrar. Det talar foér att en allmin férskola idr fyller en
utjimnande funktion mellan barn frdn hem med olika
utbildningsbakgrund.

Det finns overhuvudtaget fi svenska studier pid omridet.
Andersson (1989, 1992, 1994) ir tre studier pd samma data som
bygger pd 128 slumpvist utvalda barn frin lig- och medel-
inkomstomraden i Stockholm och Géteborg. Huvudresultatet frin
dessa studier dr att nir kontroll gjorts fér ett antal familjebak-
grundsvariabler, kvarstdr en svag men positiv effekt av forskola for
skolprestationer och social férmédga vid 8, 13 och 16 &rs &lder.

Jonsson (2004) ir en studie baserad pd LNU"'-data dir en av
frigestillningarna ir om forskola har nigon effekt for gymnasie-
valet. Resultatet tyder pd en svag positiv effekt for valet av ett
teoretiskt program pd gymnasiet. En kausal effekt kan dock inte
fastslds eftersom det kvarstdr selektionsproblem som inte kunnat
kontrolleras for.

Soderstrom m.fl. (1999) anvinde ett betydligt storre dataset ir
Jonsson (1994). Nir de kontrollerade fér samma bakgrunds-
variabler som 1 Jonssons studie fann de en positiv, men inte
statistiskt signifikant effekt, av att ha gitt i forskola. Till samma
resultat kommer Soderstrom m.fl. (1999) 1 en studie baserad pa

15! Levnadsniviundersékningarna (LNU).
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UGU'"™ som kontrollerar f6r moders utbildning, faders samhills-
klass, kommun och familjetyp.

Ingen av dessa studier anvinder nigon experimentansats for att
forsoka tackla de metodologiska problemen. Kausala slutsatser ir
dirfor svara att dra, trots att en rad kontrollvariabler anvints. Det
ir helt enkelt svirt att kontrollera f6r allt som kan tinkas péverka
utfallet, varfér resultaten frin sidana typer av studier ska tolkas
forsiktigt ur kausalitetssynpunkt. I en ny studie, Liu och
Nordstrom Skans (2009), anvinds dock en trovirdig empirisk
strategi for att tackla selektionsproblemen. Forfattarna undersoker
effekter av forlingd forildraledighet pd skolprestationer vid 16 irs
dlder. Eftersom den tidsperiod som fére forlingningen av
forildraledigheten normalt innebar vistelse 1 férskola, kan dock
studiens resultat dven tolkas ”spegelvint” som effekten av férskola
for skolprestationer. Foérfattarna utnyttjar det faktum att den
betalda forildraledigheten forlingdes fran 360 till 450 dagar i slutet
av 1980-talet. Detta innebar att tidpunkten for nir barnet skrevs in
1 forskolan forskots for barn fodda efter ett visst datum da
reformen bérjade gilla. Genom att anvinda detta kvasi-experiment
finner forfattarna ingen effekt av forskola for barnens senare
skolprestationer i genomsnitt. Diremot finner de en positiv effekt
fér barn med l3gutbildade médrar och en negativ effekt fér barn
med hogutbildade modrar. Vidare finner de inte nigon
motsvarande heterogenitet 1 resultaten avseende utbildningsnivin
hos barnens fider. Resultaten kan tolkas som att vistelse 1 forskola
ir bittre, vad senare skolprestationer ankommer, in férskola for
barn med ligutbildade médrar men simre f6r de med hogutbildade
modrar. Med andra ord tyder resultaten pd att vistelse 1 forskola
jimnar ut skolprestationer mellan barn med l3g- respektive
hogutbildade modrar.

132 Utvirdering genom uppféljning, Goteborgs universitet.
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STAR-experimentet

Ett sdtt att komma till ritta med metodproblemen beskrivna ovan
ir att elever lottas in 1 klasser av olika storlekar. S8dana experiment
ir dock ovanliga, men i slutet av 1980-talet genomfordes ett
storskaligt filtexperiment 1 Tennesse 1 USA, kallat STAR
(Tennesse  Student/Teacher Achievement Ratio). I detta
experiment lottades lirare och elever frin férskolans sista ar till
tredje klass 1 motsvarigheten till grundskolan in 1 tre olika typer av
klasser; en liten klass (13-17 elever); en medelstor klass 22-25
elever); och en medelstor klass med en hyilplirare. Denna ansats
gav sdledes mojlighet att sirskilja effekterna av klasstorlek och
lirartithet. Flera utvirderingar av experimentet har gjorts. Dessa
finner genomgdende att elever 1 smd klasser presterar bittre pi
standardiserade kunskapstest och att sannolikheten for att senare
skriva den amerikanska motsvarigheten till hégskoleprovet dkade.
Bide kort- och l3ngsiktiga positiva resultat har alltsi kunnat
hirledas. T genomsnitt har den kortsiktiga effekten av hogre
prestationer pd kunskapstest uppmitts till d-virde 0,20."” Ett
viktigt resultat frin STAR-experimentet ir dock att skillnader 1 d-
virde for olika grupper av individer och A4rskullar existerar.
Effekterna var typiskt sett starkast for yngre elever. Finn och
Achilles (1990) fann exempelvis att effekterna var starkast for
frskurs 1, med en effektstorlek om cirka d =0,25. Vidare fann de
att effekterna var starkare foér elever med minoritetsbakgrund
(cirka d =0,35) dn f6r vita elever (d =0,15) och starkare for elever
med lig socioekonomisk bakgrund. De flesta utvirderingar av

153 Se Bjorklund m.fl. (2003).
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STAR-experimentet finner en starkare effekt for elever frin
missgynnade hemforhillanden, t.ex. Mosteller (1995)."*

Ett annat viktigt resultat frin STAR-experimentet var att det var
svart att finna nigra effekter av att ha en hyilplirare i klassrummet.
Att ddma av detta resultat tycks det dirfor vara viktigare att, for en
given lirartithet, ha smd klasser 1 stillet fér stora klasser och fler
ldrare.

Med den tumregel som angavs foér olika d-virden ovan fir
effekterna av STAR-experimentet betraktas som relativt sm4.
Sdsom pépekats miste dock varje program utvirderas efter sina
individuella betingelser. I Krueger (2003a) gors en kostnads-
intikts-analys foér en klassreduktion med sju elever utifrén de
skattade effekterna frdn STAR-experimentet. Trots att endast
framtida I6ner togs med i berikningarna som positiv post blev
resultatet en internrinta pd sex procent. Nir endast barn med
minoritetsbakgrund analyserades niddes en internrinta pid &tta
procent, di de gingse effektstorlekarna anvindes f6r denna grupp.
Dessa berikningar mdste tolkas forsiktigt pd grund av ménga
osikra antaganden. Med detta i dtanke dr det indd intressant att
notera att avkastningen pd investeringen tycks bli sd god trots att
de bygger pi effektstorlekar som enligt tumregeln 1 Hattie (2009)
betraktas som sm4 i denna litteratur. Effekterna kan dock svirligen
generaliseras till Sverige eftersom de elever som ingick 1 STAR i
regel hade en 18g socioekonomisk bakgrund jimfért med svenska
elever. Bide effekterna av klasstorlek och de beriknade
internrintorna ir dirfor rimligen ligre 1 Sverige, vilket pdpekas i
Gustafsson och Myrberg (2009).

Andra internationella studier

Angrist och Levy (1999) anvinder inget regelritt experiment men
ett s.k. kvasiexperiment (eller “naturligt” experiment), som syftar
till att individerna grupperas som om klasstorleken faktiskt
slumpats ut."I deras studie utgdrs kvasiexperimentet av ett
delningstal for klasstorlek som anvinds 1 Israel och som innebir att
klasstorleken inte fir verstiga 40. Om antalet elever i en drskurs ir
41 skapas tvd klasser, med 20 respektive 21 elever. Med hjilp av

13 Konstantopoulos (2007) finner dock tvirtom att effekten f6r missgynnade barn ir ligre
in for andra elever.
1% Se Bjorklund m.fl. (2003).
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denna metod finner Angrist och Levy likartade genomsnittliga
resultat som de i STAR-experimentet. De finner dven starkare
resultat f6r elever med svagare socioekonomisk bakgrund.

Aven Wossman (2007) anvinder regler for delningstal for
klasstorlek 1 en sammanfattning av resultat frin internationella
tester matematik 1 11 europeiska linder. Endast for Island och
Grekland fann Wéssmann en positiv effekt av mindre klasser. Det
ir Intressant att notera att eleverna i denna studie var 13 r gamla.
Att effekterna av mindre klasser ir mindre (eller inga) i1 hogre
drskurser dr ett vanligt resultat 1 metastudier, sisom Robinson
(1990). Aven i Rivkin m.fl. (2005) ges detta resultat. De studerar
testresultat 1 matematik och lisforstdelse 1 rskurs 4-7 och finner
att effekterna ir storst 1 rskurs 4 och sedan blir ligre for varje
hégre arskurs. De finner diremot inga entydiga resultat som
styrker att effekterna skulle vara storre for elever med svag
socioekonomisk bakgrund®**. Det ska sigas att Rivkin m.fl. (2005)
genomgdende finner mycket smd effekter av skillnader 1
klasstorlek. Exempelvis finner de d-virden pd cirka 0,11 i drskurs 4
1 bide matematik och lisforstdelse.

Leuven m.fl. (2007a) finner i en studie pd hollindska elever
negativa effekter av 6kad resurstilldelning till skolor med en stor
andel elever med lig socioekonomisk bakgrund. En férklaring till
detta som férs fram idr att skolorna redan 1 utgdngsliget haft
betydligt mer resurser dn skolor med en bittre elevsammansittning
och att de inte lyckats forvalta 6kade resurser.

Nordiska studier

En intressant studie pd norska data ir Haageland m.fl. (2007), som
utnyttjar det faktum att norska kommuner genereras extra intikter
frin beskattning av vattenkraftverk som en exogen variation fér att
hantera endogenitetsproblemen. De undersoker vilken betydelse
lirartimmar per elev och totala skolutgifter per elev har for resultat
1 ett nationellt prov i motsvarande det sista dret i den svenska
grundskolan. Provets resultat mits 1 sex steg. Studiens resultat
indikerar att 6kade lirartimmar per elev med tio procent tkade
prestationerna med d=0,2 och att 6kade skolutgifter per elev med

156 Det kriterium som anvinds 4r ritt till subventionerad lunch.
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10 000 norska kronor 6kade desamma med 4=0,3."" Studien
undersoker inte om effekterna av resurser ir heterogena i olika
grupper av elever.

Ytterligare en ny norsk studie ir Leuven m.fl. (2008). De
anvinder bl.a. en delningsmetod, i likhet med Angrist och Lavy
(1999), for att kunna studera effekten av klasstorlek pd samma
nationella prov som 1 Haageland m.fl. (2007). Férfattarna finner
ingen effekt av klasstorlek och inte heller nigon &évertygande
evidens om effekter f6r vissa grupper av elever. Denna studie ligger
senare 1 tiden in Haageland m.fl. (2007) men innehiller ingen
diskussion om mojliga férklaringar av de olika resultaten 1
studierna. I Gustafsson och Myrberg (2009) framférs dock som en
mojlig forklaring att resurserna 1 Haageland m.fl. (2007)
formodligen kommit eleverna till del under hela grundskoletiden
och eventuellt dven 1 forskolan. I Leuven m.fl. (2008) diremot,
anvinds 1 analysen enbart resurserna 1 grundskolans tre sista &r.
Eftersom andra studier typiskt finner att resurser dr viktigare for
unga elever, skulle denna skillnad kunna forklara studiernas olika
resultat.

Den svenska forskningslitteraturen pi omridet ir timligen
begrinsad. I Sverige har inga regelritta experiment utforts, likt det
amerikanska STAR-experimentet, som ger goda mojligheter att dra
kausala slutsatser frin utvirderingar. Diremot har nigra studier av
kvasi-experimentell karaktir av god kvalitet genomforts.

Lindahl (2005) anvinde en value-added-metod, dir data for flera
tillfillen anvinds. Han anvinde resultaten av ett standardiserat
matematiktest for tre olika mittillfillen f6r 556 elever 1 16 skolor i
Stockholm foér att kunna dra kausala slutsatser. Eleverna gjorde
testet den forsta gingen under virterminen i femte klass, den andra
gingen under hostterminen i sjitte klass och den tredje gingen
under virterminen 1 sjitte klass. Lindahl studerar férindringen 1
provresultat mellan det andra och tredje provtillfillet, med kontroll
for forindringar mellan det férsta och andra tillfillet. Tanken var
att analysen ska visa férindringar under ett lisdr, nir klasstorleken
kan forvintas ha effekt, med kontroll fér férindringar under
sommaren, di klasstorleken inte kan férvintas ha ndgon effekt men
diremot faktorer 1 hemmiljon etc. Studien hittar generella effekter 1
nivd med resultaten frin STAR-experimentet och storre effekter
(d=0,25 vid en minskning av klasstorleken med sju elever) for

%7 Dessa d-virden ir dock inte jimférbara med de foér STAR-experimentet, eftersom

resursférindringen inte relaterats till den i STAR-experimentet.
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elever med utlindsk bakgrund. I en ESO-rapport (Ds 2002:11),
som bygger pd samma material som Lindahl (2005), gérs en
kostnads-intiktsanalys av att minska klasstorleken 1 Sverige. I
berikningarna anvindes d=0,19 for att berikna intikterna i form
av en hogre framtida l6nenivd. Resultaten ger vid handen att en
minskning av klasstorleken skulle vara samhillsekonomisk l6nsam.
Berikningarna grundar sig dock pd osikra antaganden, varfor
resultatet ska tolkas forsiktigt.

Andersson (2007) utvirderade de s.k. Wirnersson-pengarna, ett
sirskilt resurstillskott till personalférstirkningar i skolan 2001-
2006. Han finner inga generella effekter, i termer av avgingsbetyg 1
drskurs nio, av 6kade resurser pd elevernas prestationer. Diremot
finner han forbittrade prestationer for elever med lgutbildade
forildrar. En mojlighet till att studien inte finner nigra generella
effekter ir, sdsom diskuteras 1 Andersson (2007), att bara cirka
hilften av de extra resurserna verkligen anvindes till personal-
forstirkningar. En annan mojlig forklaring dr att skolorna
fokuserat extraresurserna pd klasser med minga elever 1 behov av
sirskilt stod. Det skulle kunna férklara den positiva effekten for
barn med ligutbildade forildrar, som rimligen ir 6ver-
representerade i sidana klasser. Aven metodologiska problem kvar-
stdr som kan leda till att de generella effekterna underskattas. '

Fredriksson och Ockert (2008a) anvinder kommunaliserings-
reformen for att studera klasstorlekens betydelse for elevresultat.
Efter reformen minskade lirartitheten generellt 1 Sverige. Den
okade friheten som kommunaliseringsreformen innebar for
kommunerna méjliggjorde dock att resursneddragningen blev olika
stor 1 olika kommuner. Detta utnyttjas av forfattarna for att skatta
effekten av lirartithet for elevernas prestationer. I motsats till
Lindahl (2005), anvinds data som ir representativa foér hela
populationen grundskoleelever i Sverige. Studiens huvudresultat ir
att en resursneddragningen pd 1990-talet gav upphov till en
nedgdng 1 elevprestation med d=0,03 om det genomsnittliga
avgingsbetyget anvinds som utfallsmitt, vilket 6versatt till resurs-
férindringen 1 STAR-experimentet motsvarar ¢=0,08. Mot-
svarande resultat nir 1 stillet virnpliktens inskrivningsprov anvinds
ir d=0,17. De fann ocks3 indikationer pd att lirartitheten betyder

158 Se Andersson (2007) fér en vidare diskussion.
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mer for elever vars forildrar har lig utbildning liksom for elever

med utlindsk bakgrund.
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Internationella studier

Eftersom STAR-experimentet innefattade en lottning av lirare till
olika klasser, utgdér det en bra grund fér att kunna dra kausala
slutsatser av olika liraregenskaper. I Nye m.fl. (2004) studeras
lirarkompetens baserat pd STAR-experimentet. En stor férdel med
den studien ir det faktum att lirarna i STAR-experimentet lottades
ut, vilket férbittrar mojligheten att dra kausala slutsatser av lirar-
kompetensen avsevirt. Nye m.fl. (2004) finner stora variationer i
lirarnas kompetens, i termer av hur eleverna presterar pd ett
standardiserat test. Det giller sivil i forskolan som de férsta &ren i
motsvarande den svenska grundskolan.

Aven Krueger (1999) anvinder datamaterial frin STAR-
experimentet och studerar effeken pi elevernas prestationer av
lirarnas erfarenhet och huruvida de har en magisterexamen eller
inte. Han finner enbart smi effekter av bdda dessa variabler. Dessa
resultat stéds av Rivkin m.fl. (2005), en vilciterad icke-
experimentell artikel som bygger pd ett unikt datamaterial med
over en halv miljon elever i 3000 skolor med och en rik
uppsittning kontrollvariabler. Forfattarna finner att spridningen 1
lirarnas formdga att pdverka elevernas prestationer skiljer sig
markant och argumenterar fér att hogkvalitativa lirare 1 tidigt
skede 1 utbildningssystemet helt kan kompensera for svaga
hemforhillanden. De menar vidare att effekterna av en hogre
lirarkompetens dr betydligt storre in effekten av minskad
klasstorlek. Diremot finner de inget beligg for att fullgjord
lirarutbildning  skulle paverka elevernas resultat positivt.
Yrkeserfarenhet tycks diremot ha betydelse, men effekten klingar
av efter bara nigra ar i yrket.
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Inte heller Rockoff (2004), en annan vilciterad artikel med en
icke-experimentell ansats pi amerikanska data, finner nigra
effekter av genomgangen lirarutbildning for elevernas prestationer.
Kane m.fl. (2006) finner att lirarutbildningen har, om ndgra, smd
effekter pa elevprestationer i en studie med data fran skolor i New
York. De finner ocksg att lirare inom respektive behérighetsgrupp
(behoériga/obehdriga) uppvisar stora och persistenta skillnader 1
effektivitet i termer elevernas prestationer. Till skillnad frin dessa
studier finner Clotfelter m.fl. (2006) pd amerikanska data positiva
och signifikanta effekter av lirarutbildning.

I Wayne och Youngs (2003) ges en oversikt av forskningen
kring effekten av olika typer av liraregenskaper for elevernas
resultat. Materialet minskades ner frin ett mycket stort antal
studier till att enbart omfatta 21 stycken, eftersom forfattarna
enbart ville inkludera studier med en trovirdig empirisk strategi
som kan siga nigot om orsakssamband och inte enbart
korrelationer. Detta ir, enligt Gustafsson och Myrberg (2009),
talande fér denna forskningsgren. De svdra metodproblem som
omgirdar frigestillningarna ir inte enkla att komma till ritta med
och endast fi studier lyckas med detta 1 ndgon visentligt
omfattning. Av de 21 utvalda studierna ingick sju stycken som
undersokte effekterna av lirares kunskaper och firdigheter,
framforallt test pd lirarnas verbala formigor och dmneskunskaper.
Fem av studierna visade pa positiva effekter av dessa egenskaper for
elevernas prestationer, medan de 6vriga tvd inte visade ndgot
samband. Dessa tvi studier hade dock en annan uppsittning
kontrollvariabler, vilket kan ha paverkat resultaten.'”

En annan intressant observation i Wayne och Youngs (2003) ir
att studier som undersoker effekten av att liraren har en
magisterexamen typiskt sett inte sirskiljer om denna examen avser
lirarens undervisningsimne. Deras forskningsoversikt visar omvint
att de studier som undersokt elevernas prestationer i matematik,
visar pd en positiv effekt av att liraren innehar en magisterexamen 1
matematik. Vidare finner de att allmin behorighet inte har effekt pd
elevernas prestationer. Det dr dock svért att jimfora resultaten fran
olika linder eftersom innehdll i och utformning av utbildnings-
system — inte minst lirarutbildningen — varierar visentligt.

I Rockoff m.fl. (2008) studeras nyutexaminerade matematik-
lirare 1 New York. En rad variabler analyserades med avseende pd

159 Se Gustafsson och Myrberg (2009) fér en vidare diskussion.
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bide kognitiva och icke-kognitiva egenskapers betydelse for
elevernas prestationer. Deras resultat ir att de enskilda variablerna,
bide de som miter kognitiva och de som miter icke-kognitiva
egenskaper, har dilig prediktion f{6r elevernas prestationer.
Diremot finner de att nir variablerna poolas 1 dessa tva grupper har
bida faktorerna en liten men statistisk signifikant effekt pd
elevprestationer, sirskilt for elevernas resultat pd standardiserade
tester.'*

Svenska studier

Andersson och Waldenstrom (2007) studerar hur samman-
sittningen av behdriga och obehériga lirare 1 lirarkdren paverkar
elevernas meritvirde 1 4rskurs nio. De anvinder de sk
Wirnersson-pengarna i en IV-metod'®' for att kunna dra kausala
slutsatser av effekten av behérighet pd elevernas prestationer. De
finner signifikanta effekter av att ha behoriga lirare. Skillnaden
mellan att ha 5 respektive 28 procent andel behériga lirare visade
sig ge en skillnad 1 prestation for eleverna motsvarande d=0,38,
vilket dr att betrakta som en betydande effekt. Forfattarna finner
vidare att den positiva effekten dr stérre fo6r elever med
hogutbildade forildrar. Andersson och Waldenstrom (2007)
argumenterar for att de uppvisade skillnaderna mellan behériga och
obehoriga lirare kan wutgora ett hot mot den nationella
likvirdigheten, eftersom sammansittningen av lirare 1 dessa
kategorier skiljer sig markant mellan olika skolor och
kommuner.'*

Myrberg (2007) studerar utdver betydelsen av lirares formella
kompetens dven andra liraregenskaper sdsom yrkeserfarenhet, kon,
dlder och vidareutbildning. Studien bygger pd data frin PIRLS'®
2001 elever i drskurs 3 och undersdkningen omfattade 717 klasser
och 10632 elever. Analysen gav vid handen att adekvat
lirarutbildning hade en stark effekt pd elevernas resultat,

10 For en beskrivning av fler internationella studier och o6versiktsartiklar frin detta
forskningsfilt rekommenderas Gustafsson och Myrberg (2002 och 2009), Hanushek och
Rivkin (2006) och Hattie (2009).

1! Detta dr en vanlig metod att anvinda f6r att minska endogenitetsproblem i studier av
icke-experimentell karaktir. IV stdr f6r instrumental variable.

12 Se Andersson och Waldenstrém (2007) samt Gustafsson och Myrberg (2009) fér en
diskussion kring problem vid kategoriseringen av behérighet som kan pdverka studiernas
resultat.

163 Progress in International Reading Literacy, IALS.
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motsvarande d=0,33. Diremot hittades ingen effekt av 6vriga
undersokta variabler.

Grongvist och Vlachos (2008) underséker effekterna av lirarnas
kognitiva férmdga, mitt som gymnasiebetyg, och deras icke-
kognitiva férmdga, mitt som ledarskapsformiga frin virnplikes-
monstringen, pd elevernas resultat. Dessa representeras av resultat
pa nationella prov i svenska, matematik och engelska 1 drskurs nio
samt betygsdata. Materialet ticker elever i kommunala skolor i de
nio stdrsta kommunerna fér &dren 2003-2007. Detaljnivdn i1
datamaterialen mojliggor att selektionsproblem 1 matchningen
mellan lirare och elever kan hanteras. Resultatbilden frin studien ir
méngfacetterad. Ingen statistiskt sikerstilld effekt hittas pd den
genomsnittlige elevens studieprestationer vare sig nir det giller
lirarens kognitiva eller icke-kognitiva férmdga. Flera intressanta
heterogena effekter hittas dock. Elever tycks gynnas av manliga
lirare med hoga gymnasiebetyg medan det omvinda tycks gilla fér
kvinnliga lirare. Vidare tycks lirare med goda ledaregenskaper vara
positiva for svaga elever och elever med utlindsk bakgrund.
Dessutom ir effekten av ledaregenskaper starkare for flickor dn for
pojkar. Den rigida empiriska strategin gér det mojligt att bemistra
selektionsproblem genom att anvinda s.k. fixa eleveffekter, dvs.
skillnaden i prestation f6r en elev mellan olika imnen. En avigsida
med denna ansats ir dock att den gor det svirt att uppticka
eventuella effekter av liraregenskaper som paverkar elevens
genomsnittliga prestation.'®

1% Denna synpunkt framférs dven i Gustafsson och Myrberg (2009).
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Forteckning over tidigare rapporter till
ESO

2009

- Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?

- Regelverk och praxis 1 offentlig upphandling.

- Invandringen och de offentliga finanserna.

- Fyra dyra fonder? Om effektiv férvaltning och styrning av AP-
fonderna.

2003

- Skolmisslyckande - hur gick det sen?

- Politik pd prov - en ESO-rapport om experimentell ekonomi.

- Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

- Fortyinst och skicklighet om utnimningar och ansvars-
utkrivande av generaldirektorer.

- Bostadsbyggandets hinderbana - en ESO-rapport om
utvecklingen 1995 — 2001.

- Axel Oxenstierna - Furstespegel fér 2000-talet.

2002

- "Huru skall statsverket granskas?" - Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

- What Price Enlargement? implications of an expanded EU.

- Den svenska sjukan - sjukfr@nvaron i 3tta linder.
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Att bekimpa mul- och klovsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart dmne.

Lirobok for regelnissar - en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

Att hilla balansen - en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

Klassfrigan - en ESO-rapport om lirartitheten i skolan.

Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvars-
férdelning och finansiering 1 framtiden.

2001

Mycket visen for lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.

I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kirer.

Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg pa skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

Priset for ett stérre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.
Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet 1 svensk utbildning.

En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan
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- Med ménga mitt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget 1 det 18nga loppet.

- 40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

- Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

- Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk frdga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

- Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.

- Sambhillets stod till de dldre i Europa - en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sékes - en ESO-rapport om de hemlésa 1 folkhemmet.

- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frin ett ESO-
seminarium.

- At se till eller titta pd - om tillsynen inom miljdomridet.

- Arbetstérmedlingarna - mil och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.
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- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

- Fisk och Fusk - M3l, medel och makt i fiskeripolitiken.

- Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
- Lonar sig arbete?

- Egenféretagande och manna frin himlen.

- Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.

1996

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som férebild fér offentliga
sektorn?

- Hur effektivt ir EU:s stéd till forskning och utveckling? - En
principdiskussion.

1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekrter.

- Hushallning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och méaluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

- Hush8llning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

- Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

- Forsvarets kostnader och produktivitet.
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1994

- En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

- Skatter och socialforsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Férsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser t6r kostnader, resultat och
segregation.

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteforindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

- Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.

- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden 1960 —
1992.

- Varfér kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstddet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel frin hilso- och
sjukvarden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.
- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.
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- Kommunerna som foretagsigare - aktiv koncernledning i1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra dr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens 1i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser fér jordbruks-, energi- och
skattepolitiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférméner och sirregler 1 inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna  och
barnomsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning i hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista f6r statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning 1 offentlig forvaltning.

1990

- Likemedelsférmanen.
- Sjukvdrdskostnader i framtiden vad betyder &ldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Forskola? Barnskola?
- Bostadskarriiren som en féormogenhetsmaskin.
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1989

- Arbetsmarknadsférsikringar.

- Hur ska vi {4 rdd att bli gamla?

- Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 foérindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstddet - alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utldningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infor 90-talet.

- Bestillare-utférare - ett alternativ till entreprenad i kommuner.

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel p& kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

- Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

- Alternativ i jordbrukspolitiken.

- Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

- Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frn en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar i offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

- Frin patriark till part - spelregler och lonepolitik f6r staten som
arbetsgivare.

- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvard och sjukférsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomridet.

- Kuvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen

1970-1980.
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- Vigar ut ur jordbruksregleringen - ndgra idéskisser.

- Att leva pd avgifter - vad innebir en o&verging till
avgiftsfinansiering?
1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag.  Bidragsmottagarna: antal och inkomster.
Socialbidragen 1 bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat 1 grundskolan - en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - sdkarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.

- Byrdkratiseringstendenser i Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet -
mojligheter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pi grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frvilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den forvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas 1 nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pid budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplining och  framtida konsumtionsmojligheter.
Budgetunderskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for vdra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pid budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader f6r nigra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnst6d? ndgra variationer pi statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.
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