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FORORD

arje skola kan forbittras. Formédgan och mojligheten att bli bittre
hinger starkt samman med de enskilda skolornas sjalvstindighet.

Sjélvstdndigheten leder bade till stérre utrymme for nytinkande och till
mdngfald. Det bidrar till en konkurrens och en dynamik som frigér
minskliga och ekonomiska resurser. Samtidigt som verksamheten anpas-
sas till elever och de krav som en framgéngsrik kunskapsférmedling stal-
ler.

Det dr lonsamheten i den enskilda skolan som frigor nya resurser och
som leder till att bittre verksamhet kan utvecklas ur den gamla. Samtidigt
leder I6nsamheten och vinsten till att verksamheter kan utvecklas och bli
till foredome for andra skolor. Skolor kan i en sédan dynamisk process bli
utbildningssamhillets kunskapscentra, utan den begrinsning som den
offentliga sektorns granser sitter och med ett uppdrag mycket vidare dn
att bara utbilda skolpliktiga elever. Varje skola kan bli en ny och dynamisk
del av kunskapssamhallet dir verksamheten inte dr ndgot som kostar utan
ndgot som bidrar till och driver utvecklingen mot okat valstand och bild-
ning.

Den fordel som dr mest uppenbar har ocksa storst betydelse for den en-
skilde — friheten att vilja skola. Det finns inget som &r sd individuellt som
utbildning. Den riktar sig till varje enskild elev och hans eller hennes
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forutsdttningar och framtidsforhoppningar. Varje elev kan pa det viset
mota den skola som dr virldens bista for just henne eller honom. Den
skola som inte dr bra for den ene kan vara bra f6r den andre. Och den som
inte dr bra for nagon fir ge plats for skolor som formar ge elever den
utbildning de behover.

Det idr en viktig uppgift att géra den svenska skolan till en framtids-
bransch med en rekrytering som gor att manga av de bidsta i varje genera-
tion vill vilja lararyrket.

I ett 6ppet kunskapssamhille i en virld utan grinser upploses i prak-
tiken avstanden mellan olika linder. Barn som vixer upp i Ystad, Hapa-
randa eller i Stockholm kommer att behéva en utbildning som stér i klass
inte bara med den i andra delar av landet, utan ocksa med den som be-
drivs i Yokohama, Hongkong och Sydney. Framtidens arbeten och foretag
kommer inte ha négra andra grinser 4n de som kunskaper sitter.

Det 4r mot denna bakgrund som det behovs en fornyelse som ger den
svenska skolan dynamik, mangfald och stigande kvalitet. Ett fritt skolval
och sjalvstindiga skolor kan uppnds genom ett utbyggt system med skol-
peng.

Den skolpeng som genomfordes i Sverige i borjan av 1990-talet har
oppnat upp den svenska skolan till formén for mer nytdnkande. Den har
givit en ny chans for ldrare som vill prova nya vigar och storre mojligheter
for elever att finna den skola som passar dem. Det dr ocksa uppenbart att
friskolorna har bidragit till kvaliteten i skolsystemet som sddant. Det gor
att det finns anledning att nu ga vidare.

Ekonomie doktor Mikael Sandstrom har pd Reforminstitutets uppdrag
utrett fraigan om hur dagens skolpeng skall kunna utvecklas till en gene-
rell skolpeng som beror hela det svenska skolvisendet, antingen i en lokal
form eller i en nationell tappning. De uppfattningar och férslag han for
fram 1 sin utredning En riktig skolpeng ar hans egna men bygger pa det
uppdrag som legat till grund for hans arbete.

Vir forhoppning ar att utredningen skall leda till en debatt om hur nya
steg skall kunna tas i fornyelsen av det svenska skolvdsendet och kunna
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ligga till grund for de reformer som behovs. Skall Sverige kunna bli en
ledande kunskapsnation méste vi ocksa ha ett skolvisende som &r ledan-
de nir det giller kvalitet och fornyelse. En skola som sitter varje enskild
elev i centrum kan uppna detta. En nationell skolpeng ar ett viktigt me-
del for att uppna denna vision.

Gunnar Hokmark
VD Reforminstitutet






1. INLEDNING

et dr nu tio ar sedan den svenska valfrihetsreformen pé skolomridet
D genomfordes. Sedan friskolereformen triadde i kraft den 1 juli 1992
har i princip vem som helst ritt att starta och driva en skola, och fa bidrag
fran kommunen for de elever man tar emot. Syftet med reformen var att
ge friskolor samma ekonomiska villkor som kommunala skolor. Denna
rapport &mnar summera erfarenheterna av ett decennium av valfrihet pd
skolomradet, och att diskutera hur systemet kan forbéttras. Kommunali-
seringen av skolan kommer ocksé att behandlas, eftersom dess effekter
ofta blandas ihop med effekterna av friskolereformen.

Friskolereformen var revolutionerande. Fore reformen fick skolor utan-
for det offentligt drivna skolvdsendet offentligt stod endast om det fanns
mycket speciella skil. Det fanns endast ett litet antal skolor med speciell
pedagogisk eller religios inriktning som fick offentligt stod, men huvud-
regeln var att alla skolor skulle vara offentligt drivna.

Aven i ett internationellt perspektiv dr den svenska lagstiftningen ban-
brytande. Visserligen dr andelen elever som gér i icke-offentliga skolor
storre i ménga andra linder 4n i Sverige, men inget land, med undantag
for Nederldnderna, har kommit lika langt vad giller likabehandling mel-
lan skolor med privat och offentlig huvudman nir det giller offentlig
finansiering.
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Bade antalet friskolor och andelen elever som gar i friskolor har okat
snabbt, dven om andelen dnnu ér liten. Omkring 4 procent av alla grund-
skolebarn, och 5,6 procent av gymnasieeleverna gér i friskolor. Men mot
bakgrund av att motsvarande siffror lisdret 1990/91 var 0,9 respektive 1,5
procent, har friskolereformen varit framgangsrik.

Valfriheten har ocksd stimulerat till nytinkande inom skolan. Frisko-
lornas intdg har i sig 6kat mangfalden, men tivlan om elever stimulerar
aven de kommunala skolorna att tdnka i nya banor. Den forskning som
gjorts, i Sverige och i andra linder, tyder pa att utbildningskvaliteten ock-
sd forbittras nir ett viss matt av konkurrens om eleverna forekommer. (Se
Sandstrom, 2002, f6r en kort sammanfattning av forskningen och for
vidare referenser.)

Aven om friskolereformen som helhet méste betraktas som en fram-
ging, s& har dagens system for finansiering av skolor en rad brister. Ett
grundliggande problem ir till exempel att likabehandlingen av fristiende
och kommunala skolor inte genomforts fullt ut. Kvalitetsgranskningen av
friskolor 4r till exempel betydligt hardare 4n granskningen av kommu-
nala skolor.

Det finns ocksa vissa avgorande inskrankningar av skolornas mojlig-
heter att forma verksamheten. Detta giller kanske framst antagnings-
reglerna, ddr i princip bara syskonfortur och kotid anviands for att prio-
ritera mellan elever dd antalet sokande &r fler 4n antalet platser pa skolan.
Undantag finns endast nar det giller skolor eller klasser med musik- eller
idrottsprofil eller liknande. Det édr oklart om det ens ir lagligt att an-
vinda prov for intagningen. P& gymnasiet tillkommer betyg som urvals-
instrument, men dven pd gymnasienivdn dr utrymmet att profilera en
skola mot en sirskild grupp elever begrinsat.

Valfriheten pé skolomrddet har 6kat konkurrensen mellan olika skolor.
Som namnts ovan tyder det mesta pa att denna konkurrens haft en posi-
tiv effekt pd utbildningskvaliteten i skolan. Konkurrens verkar dock inte
endast genom att sporra existerande skolor att forbdttra sin verksambhet.
Minst lika viktigt 4r att bra skolor expanderar, att nya skolor startas, och
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att skolor som inte formar forbittra sin kvalitet krymper eller liggs ned.
P4 sd vis fér allt fler elever en allt béttre utbildning. Skolor som inte sva-
rar mot foridldrarnas krav, och som inte férmér forbittra sin verksamhet
konkurreras ut. Det dr viktigt att skolfinansieringssystemet utformas for
att ge incitament till en sddan utveckling. Har finns ett utrymme f6r for-
bittringar av det nuvarande systemet.

En annan begrinsning av skolornas verksamhet ér att de i praktiken
inte kan ta ut avgifter direkt av eleverna for att komplettera den offentliga
finansieringen. Denna princip har i forsta hand inférts for att férhindra
att valfriheten skulle leda till 6kad segregering mellan barn till féraldrar
med hoga inkomster och barn vars foraldrar har ldga inkomster. Forbu-
det mot terminsavgifter kan dock ifrdgasittas bade pa ett principiellt plan
och av effektivitetsskal. Ingen skulle ifrdgasatta foraldrars ratt att forse sitt
barn med en dator och ett antal dyra pedagogiska dataspel. Varfor ska de
dé forhindras att betala extra for barnets skolgdng? Mojligheten for sko-
lor att ta ut en avgift kan dessutom fungera som ett incitament till for-
bittringar av skolor och till expansion av populidra skolor. Fordelarna och
nackdelarna med att forbjuda terminsavgifter maste diskuteras och vigas
mot varandra.

Den kanske mest betydande bristen i det nuvarande skolfinansierings-
systemet dr dock att det dr stora skillnader mellan olika kommuner nir
det giller tillimpningen av lagen. Formellt ska alla elever ha ritt att vilja
skola. I praktiken bestims villkoren for valfriheten av vilken kommun ele-
ven bor i. Medan vissa kommuner aktivt uppmanar forildrar att vilja
mellan bdde fristdende och olika kommunala skolor, sa tillimpas i prak-
tiken narhetsprincipen i mdnga kommuner. Medan vissa kommuner for-
soker underlitta friskoleetableringar ligger andra hinder i vigen efter
bista formaga.

Aven ur ett jimlikhetsperspektiv kan detta vara allvarligt. Rent generellt
ar de socio-ekonomiska skillnaderna mellan elever i fristdende respektive
kommunala skolor smd, men just ddr valfriheten dr begransad tycks skill-
naderna vara storre. En undersokning som genomforts pa uppdrag av
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Svenskt Naringsliv! visar att i de fall forildrar faktiskt upplevt sig ha ett
val mellan kommunala och fristdende skolor sd 4r det ingen betydande
inkomstskillnad mellan dem som valt kommunala skolor respektive fri-
stdende skolor. Daremot var andelen hoginkomsttagare betydligt ligre
bland dem som inte upplevt sig kunna vilja skola &t sina barn. Begrinsad
valfrihet tycks alltsd drabba ldginkomsttagare i storre utstrickning 4n
hoginkomsttagare.

Kritiker av valfriheten pd skolomrddet har hyst farhdgor om att den
skulle kunna leda till 6kad segregering. Inget tyder pd att sd dr fallet. Ef-
tersom den viktigaste orsaken till segregering mellan befolkningsgrupper
med olika socio-ekonomisk bakgrund hanger samman med att boendet
dr segregerat, sd dr det snarare troligt att det nuvarande systemet leder till
mindre segregering dn den sd kallade nérhetsprincipen, som tidigare till-
ampades. Skolfinansieringssystemet kan dock pa olika vis forbattras for
att motverka segregeringstendenser.

Friskolereformen syftar till att 1imna det planekonomiska systemet och
overga till ndgot som mer liknar ett marknadssystem. Det finns dock ett
grundliggande dilemma med att forsoka hirma marknadens funktions-
sdtt, men samtidigt fortsitta att skattefinansiera verksamheten. Den fram-
sta koordinationsmekanismen pé en marknad &r prisbildningen. Kunder
viger pris och kvalitet mot varandra och viljer att konsumera en viss
mingd av en vara beroende pa sin inkomst, sin smak och varans pris. For-
andringar i efterfrdgan ger producenter signaler om hur vil en produkt
svarar mot kundernas onskemadl, och om vilket pris konsumenterna dr
beredda att betala for en viss produkt och for en viss kvalitet. P& skolans
omrdde har vi valt att inte anvinda marknadens allokeringsmekanism.
I praktiken har det allminna bestimt bdde efterfrigan, genom att vi
har skolplikt, och priset, eftersom kommunerna i praktiken beslutar vilka
resurser som anslas till skolverksamheten. I viss utstrickning bestims

1 ”Fordldrar med barn i friskola och kommunal skola — En undersokning frén Demoskop pé& uppdrag av
Svenskt Niringsliv.” Svenskt Naringsliv: December 2001.
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ocksd vilken kvalitet som ska erbjudas “kunderna” — eleverna — genom de
regler och forordningar som styr skolans verksambhet.

Att skolan inte kan fungera som en “vanlig” marknad dr en nodvindig
foljd av att vi har skolplikt och att vi vill ha en offentligt finansierad sko-
la. Det finns dock goda mojligheter att forbéttra det nuvarande finansie-
ringssystemet for att skapa mer marknadslika mekanismer, utan att fran-
ga den grundldggande principen om offentlig finansiering av skolan.

Det finns ocksé generella brister vad giller bdde utbildningskvalitet och
granskning av skolornas verksamhet. Detta har egentligen inte med fri-
skolereformen att gora, utan hanger i stillet ssmman med 6vergéngen till
“malstyrning” inom skolan. Manga av problemen hinger snarare ihop
med den s kallade kommunaliseringen av skolan som genomfordes
1989, d4n med ritten att vilja skola.

Nir skolan kommunaliserades och Skoléverstyrelsen (SO) lades ned
limnade man ett centralistiskt system med de f6r- och nackdelar som sa-
dana system for med sig. SO kunde peka med hela handen, och tala om
for skolorna inte bara vad de skulle uppna, utan ocksa hur de skulle ar-
beta. Resurstilldelningen styrdes av sd kallade delningstal, som dirigenom
styrde klassernas storlek. Liansskolinspektorer, linsskolndmnder och ldns-
skolkonsulenter fungerade som SO:s forlingda arm och skulle se till att
skolorna arbetade enligt ldroplanen.

Problemet med detta system, liksom med andra planekonomiska sys-
tem, var att det blev alltmer byrékratiskt och ineffektivt. Den socialdemo-
kratiske tidigare finansministern Kjell-Olof Feldt, gar till och med sa langt
att han hdvdar att ”den statliga skolbyrakratin utrittade féga utom att
halla igdng dven en stor kommunal skolbyrdkrati”.?

Kommunaliseringen av skolan syftade delvis till att knidcka detta sys-
tem, genom att decentralisera makten ver skolan. I stéllet for att i detalj
reglera skolans verksamhet var tanken att staten skulle sitta malen for
skolans verksamhet, men ge kommunerna storre frihet att nd dessa mal.

2 Kjell-Olof Feldt, 1991.
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Men frihet kriver ansvar. Mdnga problem i den svenska skolan hidnger
samman med att det inte finns ndgon som utkraver detta ansvar. Kom-
munernas granskningsansvar innebir att de sjilva kontrollerar om de
skoter sin uppgift, vilket de oftast tycker sig gora.

Det grundliggande felet med kommunaliseringen bestod i att man
overgick till “mélstyrning” utan att ha ndgon som kontrollerade att mé-
len faktiskt uppnaddes. Kommunaliseringen byggde pd den ndgot naiva
forestillningen att det racker att staten sitter ett mal for kommunernas
verksambhet for att detta mél faktiskt ska nés.

Syftet med denna rapport ér dels att beskriva konsekvenserna av de re-
former pd skolans omrade som genomforts, dels att diskutera vilka for-
bittringar av systemet som kan genomforas.

Resten av rapporten dr disponerad pa foljande vis. Avsnitt 3 bestar av en
beskrivning av utvecklingen pa friskoleomradet sedan reformen genom-
fordes 1992. Jag beskriver statistik 6ver hur antalet friskolor, och andelen
elever som gar i friskolor utvecklats, och 6ver hur olika typer av friskolor
utvecklats. Kort behandlas ocksa i vilken utstrickning elever i friskolor
skiljer sig fran elever i kommunala skolor, samt hur utbildningskvaliteten
paverkats av den dkade konkurrensen.

I avsnitt 4 jamfors utvecklingen i landets kommuner. Slutsatsen dr att
skillnaderna mellan olika kommuner nir det giller skolans resurser, ele-
vernas resultat och elevernas mojligheter att vilja skola dr betydande, och
vaxande. I avsnitt 5 behandlas den relaterade frigan om sambandet mel-
lan resurser och resultat. Det kan ligga ndra till hands att tro att skill-
naderna i resurser och resultat i olika kommuner hianger samman, pd sa
vis att eleverna lyckas bittre i kommuner dar skolorna har goda resurser.
I sjdlva verket finns inget sédant samband, vilket tyder pa att det finns sto-
ra mojligheter att forbittra skolan utan att det behéver kosta mer. Faktum
ar att detta stimmer vil med den forskning som finns om sambandet
mellan resurser och resultat, som visar att hur resurserna anvinds ir av
mycket storre betydelse an hur stora de samanlagda resurserna ér.

Min huvudslutsats ar att staten bor ta ett storre ansvar for skolan. En
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nationell skolpeng méste inforas. Denna skolpeng ska ga till eleven, och
inte till kommunen. Endast med en nationell skolpeng blir konkurrens pé
lika villkor mellan kommunala och fristdende skolor mojlig, och endast
med en nationell skolpeng kan elever tillforsdkras valfrihet och en god
skolutbildning oavsett i vilken kommun de bor. Jag har inget fardigt for-
slag till hur en sddan skolpeng bor utformas. I avsnitt 6 diskuterar jag i
stdllet vilka utgdngspunkterna bor vara for skolpengen, och vilka 6ver-
viaganden som dr viktiga. I avsnitt 7 sammanfattas de viktigaste slutsat-

serna.
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2. ETT DECENNIUM AV VALFRIHET

Var finns friskolor, och hurdana &r de?

Till skillnad frén mdnga andra linder fanns fi privata skolor i Sverige
innan friskolereformen genomfordes. Mindre dn en procent av eleverna
gick i skolor som drevs av ndgon annan &n stat eller kommun. Detta kan
jamforas med Danmark, dir omkring 13 procent av eleverna gar i frisko-
la, med USA dér andelen dr omkring 10 procent, eller med Nederlidnder-
na dar nistan 70 procent av eleverna gér i skolor med privat huvudman.

Av de privata skolor som fanns innan friskolereformen var nagra bade
privat drivna och privat finansierade — foraldrarna betalade med andra
ord for att sitta sina barn i dessa skolor — medan andra fick offentlig stod.
For att fa statlig finansiering kriavdes sirskilt regeringsbeslut. Skolor som
erholl sddan statlig finansiering var till exempel den estniska skolan, dven
den judiska skolan erholl statligt stod, liksom ett antal skolor med speci-
ell pedagogik, till exempel waldorfskolor och montessoriskolor, samt nag-
ra kristna skolor.

Utvecklingen pé friskoleomradet har varit mycket snabb sedan fri-
skolereformen genomfordes. Okningen av antalet friskolor har varit kraf-
tig, vilket framgar av Diagram 1. Lasdret 1992/93 fanns 106 fristdende
grundskolor, och 16 gymnasier. I dag dr motsvarande siffror 488 och 149.

17
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Fortfarande ar dock detta en liten andel av det totala antalet skolor, som
ar omkring 6 000.

Inte bara antalet friskolor har 6kat kraftigt sedan reformen genomfor-
des, utan dven andelen elever som gar i friskola, vilket framgér av Dia-
gram 1. Det dr viktigt att komma ihdg att denna andel fortfarande ar liten.
Fdrre dn vart tjugonde grundskolebarn gér i friskola, och en nagot storre
andel av gymnasieeleverna. Aven om en stérre andel barn gér i friskolor i
ndgra kommuner, sé 4r de kommunala skolorna fortfarande helt domine-
rande. I Tdby kommun, dir storst andel grundskolebarn gar i friskola dr
andelen dnda bara kring en femtedel. I Danderyd, som ”leder” inom gym-
nasieskolan, ar det dnda bara en dryg tredjedel av eleverna som gér i fri-
stdende skolor.

Diagram 1. Friskolornas utveckling.

500 6
450+
4004 T°
3501 1,
S
g 3007
[ -
= 2501 s 13%
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< 200+
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150+
1004 ]
501
0

92/93 93/94 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99 99/00 00/01 01/02

[ Antal friskolor, grundskolan [ Antal friskolor, gymnasiet
~+ Andel elever i friskola, grundskolan

Bdde antalet friskolor och andelen elever som gir i friskola har dkat kraftigt.
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Framvixten av friskolor har varit snabbast i Stockholmsomradet. Aven i

Goteborg gér en forhéllandevis stor andel av eleverna i friskolor. Det vore

dock fel att dra slutsatsen att friskolor bara ir ett storstadsfenomen. Flera

glesbygdskommuner ligger i sjdlva verket i friskoletoppen, vilket framgar

av kartan i Figur 1. I Norrbottenskommunerna Pajala, Overkalix och

Overtorned gir omkring en tiondel av eleverna i friskolor. Alvkarleby, i

norra Uppland, adr Sveriges femte friskoletitaste kommun.

Figur 1. Andelen elever i friskola i landets kommuner.

Kiilla: Skolverket och HUI.
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Det ir inte heller bara i "vilmdende” omraden som friskolor dr vanliga.
Botkyrka, som 4r Stockolms ldns invandrartitaste kommun, ligger sexa i
friskoletoppen i landet. 13 procent av eleverna i grundskolan gér i fristé-
ende skolor. P& gymnasienivan ligger Botkyrka pa 17:e plats i landet, med
15 procent av eleverna i fristdende skolor.

En viktig skillnad mellan de svenska friskolorna, och friskolor i manga
andra lander, dr att konfessionella skolor spelar en blygsam roll. I Neder-
linderna drivs till exempel en 6vervigande del av de icke-offentliga sko-
lorna av landets kyrkor. Som framgér av Diagram 2 har andelen konfes-
sionella skolor i Sverige dessutom minskat. I stillet d4r det framfor allt
skolor med allmin inriktning som 6kar i antal. Den helt overvidgande
andelen 4r antingen allménna skolor eller skolor som tillimpar en speci-
ell pedagogik, till exempel waldorfskolor och montessoriskolor.

Diagram 2. Friskolor efter inriktning.

450

400

350

o
o

N
a
o

Antal skolor
N
o
o

-
o
o

0
1994/95 1995/96  1996/97 1997/98 1998/99  1999/00 2000/01
| O Speciell pedagogik B Allménna O Konfessionella m Ovriga |

I diagrammet beskrivs hur antalet fristdende grundskolor med olika inriktning utvecklats.
Kalla: Skolverket.
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Ett annat sirdrag med den svenska modellen for skolfinansiering dr att
det inte finns négra formella begriansningar for i vilken form skolorna ska
dgas och drivas. I Danmark méste skolorna ha en styrelse med foraldra-
majoritet. Skolorna maste ocksd vara sjilvstindiga, vilket i praktiken
innebir att en framgangsrik skola inte kan oppna ytterligare en skola. I
Sverige tilldts dven aktiebolag driva friskolor. Faktum é&r att det dr den
vanligaste dgarformen. 30 procent av friskolorna drivs av aktiebolag. Des-
sa foretag far ocksd gd med vinst.> Nagra foretag driver ett storre antal
skolor, och expanderar snabbt.

Vem gar i friskola?

Ett argument mot valfrihet pd skolomradet har varit att det kan 6ka seg-
regeringen i samhillet. Det finns inget som tyder pa att sd ér fallet. Reger-
ingen tillsatte 1997 en kommitté som skulle folja och utvardera kommu-
nernas tillimpning av de forindrade reglerna for resursférdelning for
fristdende grundskolor. Den s kallade Fristkommittén skriver foljande i
sin slutrapport:

Det forekommer ibland i debatten om fristdende skolor uppfattningar om att
dessa dr segregerade och dirfor inte har elever i behov av sdrskilt stéd. Det
finns i kommitténs arbete inget som tyder pd att de fristdende skolorna
generellt skulle ha firre elever i behov av sirskilt stod dn de kommunala. Vid
mdnga fristdende skolor finns det tvirtom mdnga elever av denna kategori.
Forildrar som anser att deras barn inte fdar den hjilp och det stod i den
kommunala skolan som krivs, soker sig ofta fran den kommunala skolan till
en fristdende skola. Sdrskilt giller detta om den fristdende skolan har fd
elever och smd undervisningsgrupper. Om den fristdende skolan har lirare
med specialldrarutbildning tycks inte pdverka valet av fristdende skola.
(SOU 1999:98, s. 48.)

3 Atminstone 4n sa linge. Den socialdemokratiska regeringen forbereder lagstiftning som ska begrinsa
mojligheterna till aktieutdelning fran foretag som driver friskolor.
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Fristkommittén noterar ocksa att det finns fristiende skolor som speciellt
inriktat sig pa barn med behov av sirskilt stod.

Aven andra undersékningar pekar i en liknande riktning. En undersok-
ning som genomforts pd uppdrag av Svenskt Néringsliv* delar in forald-
rar i tre grupper: foraldrar med barn i friskola, fordldrar med barn i kom-
munal skola som upplevt sig ha ett val mellan kommunal och fristiende
skola och foraldrar med barn i kommunal skola som inte upplevt sig kun-
na vilja fristdende skola. Det visar sig att skillnaden mellan de tva forsta
grupperna r liten.

I den studie som jag genomfort tillsammans med Fredrik Bergstrom
(Bergstrom & Sandstrom, 2001, och Sandstrom & Bergstrom, 2002) fin-
ner vi en viss 6verrepresentation av barn till hogutbildade och barn med
invandrarbakgrund i fristdende skolor. Den generella slutsatsen ar dock
att friskolor inte vinder sig till ndgon speciell grupp elever, utan att elev-
sammansittningen i fristiende och kommunala skolor &r likartad.

Vad har hant med kvaliteten i skolan? >

Ett av de viktigaste argumenten for motstdndarna mot skolcheckssyste-
met, i Sverige liksom i till exempel USA, har varit att den kommunala
skolan “utarmas” nir den far konkurrens fran friskolor, beroende pa sa
kallad cream skimming och peer group effects, det vill siga att de bista
eleverna och ldrarna skulle flytta till friskolor, vilket skulle fa negativa
konsekvenser for kvaliteten i de kommunala skolorna. En socialdemokra-
tisk tidigare utbildningsminister, Carl Tham, skriver till exempel att

”[d]et finns ofrankomligen en konflikt mellan valfrihet och en bra skola for

alla.”®

4 ”Forildrar med barn i friskola och kommunal skola” (2001) Stockholm: Svenskt Niringsliv.

5 Delar av detta stycke bygger pé arbetsmaterial infor en kommande skrift som jag skriver tillsammans
med ekon. dr. Fredrik Bergstrom, och inkluderas med hans tillstind, vilket tacksamt noteras.

6 Carl Tham, ”Alla vinner pd en gemensam skola”, Pedagogiska magasinet, 3/2001.
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Forsvararna av valfriheten har i stillet havdat att konkurrensen fran fri-
stdende skolor kan ha en positiv effekt dven pd de kommunala skolorna.

D4 det pa ett teoretiskt plan dr oklart hur ett 6kat inslag av konkurrens
kommer att paverka utbildningskvaliteten i skolan har jag, tillsammans
med Fredrik Bergstrom, och andra forskare tittat ndrmare pd denna fra-
ga. Studierna sammanfattas kort nedan. Forst diskuteras ndgra positiva
respektive negativa konkurrenseffekter utifrdn ett teoretiskt perspektiv
och direfter resultaten fran vara och andra empiriska studier som ana-
lyserat utbildningseffekter av 6kad konkurrens.

Positiva och negativa konkurrenseffekter

Konkurrens kan paverka effektiviteten genom att skolledningen for att
mota konkurrensen viljer att organisera utbildningen mer effektivt. Fran-
varon av konkurrens kan ge upphov till sa kallad X-ineffektivitet. Med
detta uttryck menas att en organisation — ett foretag, en myndighet eller
en skola — inte uppndr bésta mojliga resultat givet resursinsatsen, det vill
siga att de anvinda resurserna inte utnyttjas pa bsta sitt.” Manga mén-
niskor stiller sig frimmande till tanken att den kommunala skolan skulle
vara ineffektiv, kanske sirskilt de som arbetar inom denna sektor och
tycker att de knappast kan jobba hardare dn de gor i dag. Orsaken till X-
ineffektivitet behover heller inte vara att anstillda inte jobbar tillrdckligt
hart. Snarare leder bristen pa forandringstryck till att de anstallda ar sys-
selsatta med fel saker. Alla i organisationen arbetar hart, men pa grund av
délig organisation blir resultatet simre dn det kunde vara. Konkurrens
innebdr dels att denna typ av ineffektivitet blir tydligare, genom att jam-
forelser kan ske med andra organisationer, dels att det blir mojligt att lara
av andra organisationer och pa det viset infora forbattringar.

7 Se till exempel Leibenstein [1966] och Tirole [1997] for en vidare diskussion om X-ineffektivitet. Inom
nationalekonomin finns en miangd studier som visat péd betydelsen av konkurrens for 6kad effektivitet. I
Mueller [1989, kap. 14] redovisas till exempel ett stort antal studier som visar att icke-konkurrensutsatt
offentlig verksamhet i de flesta fall &r ineffektivare 4n motsvarande privata konkurrensutsatta verksam-
heter.
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Just experimenterande dr en viktig komponent i alla konkurrensproces-
ser. Genom att imitera framgangsrika aktorer och genom att lira av de
misstag som mindre lyckade forsok ger upphov till kan experimenteran-
det bidra till att hoja den genomsnittliga utbildningskvaliteten.

Konkurrensen kan ocksé péverka faktorer som total skoltid och familje-
specifika faktorer, eller leda till en omprioritering av hur mycket under-
visningstid som avsitts till olika amnen i den kommunala skolan.

Ytterligare en effekt av konkurrensen kan vara att larare far hogre loner.
Eftersom kommunala skolor ir s& dominerande dr det ofta svért for ldra-
re att byta arbetsgivare. Enda alternativet dr i manga fall att arbeta i en
annan kommun, vilket innebir langre resor eller att liraren tvingas flytta.
I och med att skolor med andra huvudmin etableras 6kar ocksa konkur-
rensen om ldrarna, vilket kan leda till 6kad lonespridning och till en
generellt hogre 16neniva. Lonespridning kan tjana som ett incitament for
enskilda larare att jobba hardare, medan den hogre lonenivin pé sikt
attraherar kompetens till yrket.® P4 kort sikt kan diremot hogre 16ner
innebira en ekonomisk belastning f6r enskilda skolor.

En effekt som visat sig vara betydelsefull nir det giller foretag i olika
branscher, och som troligtvis ocksé giller for skolor, dr att konkurrens, via
en urvalseffekt, leder till en uppgradering av den genomsnittliga produk-
tiviteten i den bransch foretaget tillhor. I en konkurrensprocess kommer
nya aktorer in samtidigt som andra mindre konkurrenskraftiga foretag
tvingas lamna marknaden. (Se t.ex. Caves, 1998, f6r en oversikt.)

Ett potentiellt problem med att tillata konkurrens, antingen fran andra
offentliga skolor och/eller fran privata skolor, &r att utbildningskvaliteten
i vissa skolor kan minska som en konsekvens av att de mest studiebegéva-
de studenterna viljer de bittre konkurrerande skolorna. Det ir inte sjélv-
klart att konkurrens fir denna effekt, men risken finns, eftersom barn
med engagerade foridldrar tenderar att lyckas battre i skolan, samtidigt

8 Rapp [2000] finner att lirare arbetar mer intensivt dd konkurrensen okar och Vedder och Hall [2000]
och Hoxby [1994, 2000] visar att lonerna tenderar att 6ka.
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som engagerade fordldrar sannolikt ocksd dr mer bendgna att gora ett
aktivt val av skola. Om vissa skolor forlorar en stor grupp studiemotive-
rade elever kan det fa negativa effekter, av tvé skil. Dels finns en risk att
andelen resurskravande elever 6kar, samtidigt som det inte ar sjdlvklart att
resurstilldelningen 6kar i motsvarande grad. Om sé sker beror pd hur det
kommunala ersittningssystemet fungerar. Dels kan studiemotiverade ele-
ver ha ett positivt inflytande pa andra elever. Om de studiemotiverade ele-
verna forsvinner sa forsvinner ocksa denna positiva effekt.

P4 samma sitt kan de basta lirarna vilja att gd over till konkurrerande
skolor om dessa erbjuder bittre arbetsvillkor. Inte heller detta dr en
nodvandig f6ljd av okad konkurrens, utan beror till stor del pd hur de
kommunala skolorna agerar i den nya situationen. Risken for att duktiga
larare ska soka sig till nya skolor finns dock och ar kanske sarskilt stor om
negativa effekter uppstétt pa grund av att andelen studiemotiverade elever
har minskat i en skola. Kvaliteten pd utbildningen kan dé sjunka i dessa
skolor.

Bada de ovanstdende problemen kan bli sérskilt allvarliga om kommu-
nen inte formér anpassa sina kostnader efter den nya konkurrenssituatio-
nen. Om friskolor etableras s& minskar sjilvfallet antalet elever i de kom-
munala skolorna, om inte elevunderlaget 6kar. Om kommunen da inte
drar ner pd administration, lokalkostnader och andra overheadkostnader
kommer detta att negativt paverka anslagen for pedagogiskt material och
ersittning till larare. Detta har varit ett av de viktigaste argumenten for de
socialdemokrater som motsatt sig ett 6kat inslag av valfrihet. I en debatt-
artikel i en av Sveriges ledande tidningar skrev man bland annat:

Niér kommunen tvingas betala ut pengar till nya grundskolor och gymnasier

i privat regi, minskar maojligheterna att forbdttra den kommunala skolan.
Mindre pengar betyder firre lirare, simre lokaler och dldre bocker.

9 Dagens Nyheter, 22 dec 2000.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att det pd ett teoretiskt plan kan fin-
nas bade positiva och negativa konkurrenseffekter. Vilka som i praktiken
dominerar diskuteras i ndsta stycke.

Vilken effekt ir viktigast? Resultat fran ndgra empiriska studier
Internationellt finns ett flertal studier som empiriskt undersokt dels om
fristdende eller privata skolor uppndr bittre resultat dn offentligt dgda
skolor, dels vilka effekterna dr av 6kad konkurrens fran skolor med andra
huvudmin én stat eller kommun. De flesta av dessa studier behandlar
amerikanska forhallanden.

Forskningen om utbildningsresultaten i skolor med olika typer av
huvudmin inleddes med studier som visade att katolska skolor i USA ofta
uppnddde bittre resultat an de kommunala skolorna. Dessa studier har
dock kritiserats. Den viktigaste invindningen har varit att elevunderlaget
inte dr jimforbart i de tvd typerna av skolor. De bittre resultaten i de
katolska skolorna skulle enligt kritikerna lika gdrna kunna bero p4 att ele-
ver med battre forutsattningar soker sig till dessa skolor. Flera studier som
tagit hansyn till denna kritik har dock kommit till liknande resultat.
Forskningen pekar alltsa pd att privata och fristdende skolor uppnar bitt-
re utbildningsresultat 4n offentliga skolor.

Négra av de intressantaste studierna inom detta omrade beror det s
kallade Milwaukee-experimentet, ddr barn till ldginkomsttagare kunnat
ansoka om att fd en skolcheck. Bland dem som ansokt om skolcheck for-
delades dessa sedan med lottens hjilp. Tack vare systemets utformning
finns alltsd en kontrollgrupp som gar i vanliga kommunala skolor. Flera
studier av skolresultaten hos de elever som tack vara skolchecken kunde
g i privata skolor och dem som gick i kommunala skolor visar att elever-
na i privata skolor uppnar béttre resultat. (Greene, Peterson & Du, 1999.)

Andra studier fokuserar pé konkurrensens effekter pa de offentligt
drivna skolorna.!® Generellt tycks dessa studier peka pa att de positiva

10 Se t.ex. Couch et al [1993], Hoxby [1994, 2000], Newmark [1995], Arum [1996] och Dee [1998].
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effekterna av konkurrens dr storre an de negativa, det vill siga att netto-
effekten av konkurrens &r positiv. Nagra studier som kommit till detta
resultat har dock kritiserats for att resultaten inte dr “robusta’, det vill siga
att med smd fordndringar i antagandena bakom modellen sd dr inte
ldngre resultaten statistiskt sikerstallda. Ingen studie har dock lyckats visa
att nettoeffekten av konkurrens skulle vara negativ, och nyligen genom-
forda studier som tagit hinsyn till den tidigare kritiken tycks dndd visa pa
en positiv nettoeffekt frin konkurrens.

Att valfrihet och konkurrens 6verlag har en positiv effekt pd utbild-
ningskvaliteten dr ett resultat som dven framkommer i den studie som jag
genomfort tillsammans med Fredrik Bergstrom. (Bergstrom och Sand-
strom, 2000, och Sandstrom och Bergstréom, 2002). For att undersoka hur
sambanden ser ut har ett datamaterial 6ver cirka 28 000 niondeklassare i
savil fristdende som kommunala grundskolor anvints. Materialet omfat-
tar resultaten pd de skriftliga proven och elevernas betyg. For att kunna
studera hur en enskild faktor — i vért fall graden av konkurrens fran fri-
stdende skolor — paverkar elevernas studieresultat, dr det viktigt att ta
hinsyn till andra faktorer som ocksd har en sddan paverkan. Annars kan
resultaten bli missvisande. Det skulle till exempel kunna vara sa att elever
i friskoletdta kommuner har mer vilutbildade foraldrar dn riksgenom-
snittet. Om vi dé tycker oss se att kommunala skolor lyckas bittre i frisk-
oletita kommuner kan det vara detta som ”skiner igenom”, eftersom barn
till vilutbildade forildrar ofta lyckas battre i skolan. For att inte riskera att
dra felaktiga slutsatser tar vi hinsyn till — forutom forildrarnas utbildning
och inkomst — om eleven har invandrarbakgrund, hur stor skolan 4r och
skolans ldrarresurser, mitta som kommunens kostnader for skolan exklu-
sive lokalkostnader. Dessutom tar vi hiansyn till att det kan finnas skillna-
der mellan storstadskommuner och glesbygd.

Ett annat analytiskt problem &r att kunskap &r svédrt att mita. Risken
finns dirfor att en analys av elevresultat blir missvisande om man anvin-
der ett for snavt matt. For att i mojligaste man undvika detta problem an-
vande vi flera olika resultatmatt. Vi studerade effekterna pé slutbetygen i
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matematik, engelska och svenska, om eleven hade underkints i nagot
amne, resultat pa deluppgifterna i det skriftliga provet i matematik samt
det s& kallade meritvirdet, som dr en sammanvigning av alla slutbetyg
och utgor den poidng som anvinds vid ansokan till gymnasiet.

Inget av véra resultat tyder pad att konkurrensen fran friskolor har varit
till skada f6r de kommunala skolorna. Tvirtom finner vi stod i data for
att den kommunala skolan blir bittre av konkurrens. I samtliga fall blev
resultaten i de kommunala skolorna bittre ju storre andel elever som gick
i friskola i kommunen. For mer 4n hilften av resultatmétten &r effekten
“statistiskt signifikant”, statistiskt sdkerstilld.

Sedan var forsta studie har vi genomfort ytterligare analyser. Viktig kri-
tik mot studien framkom namligen pa tvd punkter. For det férsta mena-
de man att vi inte ordentligt hade tagit hiansyn till att friskoleetableringar
kan paverkas av hur vil den offentliga skolan fungerar. For det andra
hivdade vissa kritiker att vi inte tillrickligt undersokt om resultaten var
robusta, det vill sidga att de kunde forindras om man gjorde sma dnd-
ringar i modellen.

Det forsta problemet lostes genom att sirskilt studera vad som gor att
friskolor etablerar sig och vixer i vissa kommuner, men inte i andra. Det
som da framkom sammanfaller ocksd med tidigare amerikanska studier.
Det verkar som om friskolor i viss man vixer snabbare om elevresultaten
i den kommunala skolan, sedan man kontrollerat for andra faktorer, inte
ar tillrackligt bra. Det finns andra faktorer som &r viktiga, till exempel att
befolkningen och kommunen har en positiv instillning till privata alter-
nativ, men denna tendens gor anda att vi snarast riskerar att underskatta
de positiva effekterna av konkurrensen.

Om resultaten 4r robusta kontrollerar man genom att gora olika typer
av forandringar av den modell man anviander — ta bort variabler eller ob-
servationer, ersitta saknade data efter olika principer, med mera. Sam-
manlagt har vi kontrollerat ver 20 000 olika varianter av vir modell, utan
att vi haft anledning att dndra pa slutsatserna.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att av all den forskning som
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genomforts nar det giller hur konkurrens paverkar utbildningskvaliteten
finns det inga studier som visar pa ett negativt samband. Den genom-
gdende tendensen ir i stillet att konkurrens bidrar till en positiv utveck-
ling for skolan. Detta dr en slutsats som giller for savil Sverige som for

andra liander.
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tt viktigt skal till att grund- och gymnasieskolan i Sverige liksom i de

flesta andra lander till helt 6vervigande del finansieras med skatte-
medel dr att alla barn ska tillférsikras vissa grundliggande kunskaper.
Fordldrarnas planbok ska inte styra barnens mojligheter att fd en god
skolutbildning.

Kommunaliseringen av skolan har dock gjort att kommuntillhorig-
heten avgor hur god skolutbildning man ska fi. Det dr stor skillnad
mellan hur stora resurser olika kommuner ldgger pé skolan, liksom hur
vdl de lyckas anvinda dessa resurser. Sambandet mellan resurser och
resultat tycks obefintligt, &tminstone i jamforelser pd kommunniva. Slut-
ligen respekterar inte alla kommuner den ritt att vilja skola som alla
elever ir lagligen garanterade.

I praktiken innebdr de stora skillnaderna mellan olika kommuner att
det de facto dr planboken som styr barnens mojligheter att fa god skol-
utbildning. Det 4r bara minniskor med god ekonomi som obehindrat
kan vilja bostadsort efter hur bra skolorna dr. Sannolikt har kommuna-
liseringen av skolan lett till 6kad ojamlikhet. I detta avsnitt belyses hur
stora skillnaderna faktiskt dr vad avser resurser, elevernas resultat och
vilken valfrihet eleverna har.
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Resurser

Stora kostnadsskillnader

Sveriges dyraste elever bor i Norrbotten och i Stockholms stad. Allra
dyrast 4r skolan i Overkalix, dir den totala kostnaden enligt Skolverkets
statistik dr 77 600 kronor per elev.!! I ytterligare fyra kommuner, Over-
torned, Pajala, Stockholm och Arvidsjaur — i fallande ordning — kostar
skolan over 70 000 kronor per elev, vilket kan jaimforas med kommuner-
nas genomsnittliga kostnad, som ér 54 700 kronor.

Ligst kostnad per elev har Lysekil, i Bohuslén, dar eleverna i genomsnitt
kostar 43 600 kronor. Direfter kommer Boxholm, Emmaboda, Lerum
och Tanum. Dir kostar varje elev 44 000 till 45000 kronor. Skillnaden
mellan ldgsta och hogsta kostnaden per elev ér alltsa ndstan 80 procent.

Det 4r inte konstigt att kostnaderna skiljer sig &t mellan olika kommu-
ner. Att skolan blir dyr i Stockholm beror till viss del pa hoga lokalkost-
nader och ett allmint hogt kostnads- och loneldge. I Norrbotten blir vis-
sa kostnader hogre 4n i andra delar av landet: uppvarmningskostnader for
lokaler blir hogre och fler barn behover skolskjuts 6ver lingre strickor.
Eventuellt kan kostnaderna bli hogre i en glesbygdskommun didr man ofta
madste ha flera sma skolenheter i stillet for farre stora.

Négot markligt d4r det dock med de stora kostnadsskillnaderna. Varfor
kostar exempelvis skolan i Lund 40 procent mer per elev dn i Kavlinge,
och nistan 50 procent mer 4n i Trelleborg? Hur kommer det sig att skol-
kostnaderna ér sd hoga i Ydre, i Ostergotland, dér varje elev kostar 63 400
kronor per elev, nir grannkommunen Vimmerby i Kalmar lin kommer
undan med 48 300 kronor? Det kan inte bara bero pd sméldnningarnas
beromda sparsambhet, for Ydres norra grannkommun, Boxholm, har 4nnu
lagre skolkostnader — nist lagst i landet, 44 900 kronor per elev.

Nu kan det vara komplicerat att jamfora kostnaderna {6r skolan mellan

11 Denna kostnad har riknats ut som summan av kostnad per elev exklusive lokaler och lokalkostnad per
elev. Data dr for ar 2000, som dr det senaste ar som data ar tillgdngligt for, uppgifterna finns pa Skolver-
kets hemsida: http://www.skolverket.se/. [Besokt 2 juli 2002.]
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olika kommuner eftersom redovisningssystemen skiljer sig &t mellan olika
kommuner. Framfor allt giller detta lokalkostnader. I vissa kommuner
tillimpar man marknadsprissittning av skollokaler, vilket leder till en viss
“rundgdng” i den kommunala budgeten. Man mdste hoja anslagen till
skolan for att ticka de hogre hyreskostnaderna. Skilet till att man gor pé
det viset dr att man tydligare vill dskadliggéra vad olika verksamheter i
kommunen kostar, och att man vill ge vigledning for beslutsfattare i
kommunen att hushélla med resurser. Det dr ofta klokt att tillimpa nagon
sddan internprissittning, men eftersom principerna skiljer sig mellan
olika kommuner, sa kommer jamforelser ibland att bli missvisande.

Men bilden fordndras inte om man riknar bort lokalkostnader. Rang-
ordningen mellan kommunerna férindras, men skillnaderna i kostnader
blir dnnu stérre. I Overkalix, som fortfarande har hogst kostnader, kostar
skolan exklusive lokalkostnader 63 200 kronor per elev. Lysekil tillhor
fortfarande de kommuner som har lagst skolkostnader, men hamnar f6rst
pa elfte plats. Lagst kostnader har i stdllet Tanums kommun, strax norr om
Lysekil, dir skolan kostar bara drygt hilften s mycket som i Overkalix.

Ytterligare fyra Norrbottenskommuner, Pajala, Arjeplog, Arvidsjaur
och Overtorned, hamnar pé tio-i-topp-listan, tillsammans med Bjur-
holm, Sorsele och Asele i Visterbotten och Hirjedalens kommun i Jamt-
lands lan. Det dr dock inte bara i den norra tvé tredjedelarna av landet
som skolkostnaderna kan vara hoga. Fjarde dyrast i landet 4r Lund, med-
an Stockholm hamnar pé elfte plats. Hoga lokalkostnader &r alltsa ett skal
till att skolan kostar mycket i huvudstaden, men inte den enda forkla-
ringen.

Sjélvfallet kan det finnas goda skal till att skolan kostar olika i olika
kommuner, men nog dr det lite mérkligt att Sundbyberg spenderar 40
procent mer an Haninge per elev, och Stockholm hela 50 procent mer.
Och varfor ligger kostnaderna per elev i Lund, sedan man riknat bort
lokalkostnader, mellan 50 och 60 procent hogre dn i Perstorp, Trelleborg,
Angelholm, H66r och Bastad? Det kan knappast vara sd att eleverna i lir-
domsstaden har svérare att ldra dn elever i resten av Skéne.
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Aven om man jimfor olika kostnadsposter kvarstar bilden att kost-
nadsskillnaderna mellan olika kommuner ir stora, eller tminstone inte
har ndgon helt uppenbar forklaring. Vad som i statistiken kallas “kostnad
per elev for undervisning”!? ir mer &n dubbelt s hog i Overkalix (44 500
kronor) som i Falkenberg (21 300 kronor). I Odeshdg, i Ostergétland, dr
kostnaderna for undervisning 40 procent hogre dn i grannkommunen
Mjolby.

Att kostnaderna for skolskjuts skiljer sig 4t mellan olika kommuner ar
inte konstigt, men hur kommer det sig att kostnaden for elevvard dr mer
in fyra tusen kronor hégre per elev i upplindska Alvkarleby, vid Dalilven,
an i visterbottniska Vindeln, vid Vindeldlven? Och hur kan Bjuv klara sig
med liromedel f6r bara 1 000 kronor per elev — minst i landet — nar Hoga-
nis, knappt tvd mil dérifrdn, spenderar mest i landet, 6ver 4 000 kronor
per elev pa liromedel?

Aven om man studerar andra resursmétt framstar skillnaderna mellan
olika kommuner som dramatiska. I Sjobo trangs eleverna i lokaler som i
genomsnitt ger 9 kvadratmeter at varje elev, medan eleverna i Jokkmokk
kan bre ut sig 6ver fyra ganger sa stor yta. Vilhelmina har flest ldrare i for-
hallande till elevantalet, en heltidstjanst pd i snitt 10 elever, medan 15 ele-
ver far dela pd varje lirare pa Ockerd. Administrativa funktioner skiljer sig
ocksd dt mellan kommunerna. Antalet lirare per rektor varierar fran 11 i
Ydre till 75 i Trelleborg.

Skillnaderna forklaras inte av strukturskillnader

Jamforelserna i forra stycket dr formodligen orittvisa. Ofta finns det
goda forklaringar till att kostnaderna ar hogre i en kommun 4n i en
annan. Skolan kostar férmodligen mer om en stor andel av eleverna kom-

mer frdn hem med sociala problem, eller om manga elever har ett annat

12 Denna variabel definieras som: "Kostnad (framst loner) for samtliga liro- och timplanebundna akti-
viteter samt 16nekostnader for lirare under tid for kompetensutveckling liksom l6nekostnader for ev.
vikarie. Kostnaden divideras med antal elever.” Killa: Skolverket, http://www.skolverket.se/. [Besokt 3 juli
2002.]
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modersmal dn svenska. Kostnader for skolskjutsar och lokaler kan skilja
sig at.

Problemet ér bara att skillnader i denna typ av bakgrundsvariabler inte
kan forklara kostnadsskillnaderna. Ett sdtt att undersdka hur stor del av
variationen i en variabel som forklaras av andra variabler 4r att gora en s
kallad regressionsanalys. En regressionsanalys beskriver ett linjirt sam-
band mellan en variabel, i vért fall kostnaden per elev, och ett antal andra
variabler, till exempel andelen hushéll som lever pé socialbidrag i en kom-
mun, andelen barn med invandrarbakgrund, andelen elever som deltar i
modersmalsundervisning och hur glesbebyggd kommunen &4r. Denna typ
av bakgrundsvariabler forklarar dock inte ens hilften av kostnadsvaria-
tionerna.

I Tabell 1 redovisas resultatet frdn en regression som soker forklara
variationen i den totala kostnaden per elev med variationen i ett antal
bakomliggande variabler, s kallade strukturvariabler. Den skattade ekva-
tionens justerade R2, som &r ett mdtt pd hur vil sambandet beskrivs, ar
0,41, vilket innebir att bara 41 procent av variationen beskrivs av dessa
variabler. Om man anvinder andra kostnadsvariabler, t.ex. undervis-
ningskostnad, eller kostnad exklusive lokaler, blir bilden densamma, men
forklaringsvardet dannu nagot lagre.

Av regressionsresultaten kan vi dra slutsatsen att kostnaderna ér hogre
i glesbygd, men i avtagande grad. Titortsgraden, det vill siga hur stor an-
del av befolkningen som bor i titorter, har negativ effekt pa kostnaderna.
Denna dr dock inte statistiskt sikerstilld. Andelen bidragstagare i kom-
munen har en positiv effekt pa kostnaderna, men inte heller denna effekt
ar signifikant. Andelen elever som &r berittigade till modersmélsunder-
visning har ddremot en positiv pdverkan pé kostnaderna.

Det dr intressant att variabeln ”skatteunderlag” som beskriver den sam-
manlagda beskattningsbara inkomsten i kommunen, dividerat med anta-
let invénare, har en signifikant positiv effekt pd kostnaderna. Detta kan
tyda pd en “efterfrageeffekt”, det vill sdga att kraven pd utbildningen &r
hogre 1 kommuner med ménga hoginkomsttagare, vilket leder till att
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kostnaderna blir hogre. En alternativ forklaring dr att denna variabel
samvarierar med t. ex. lokalkostnader och lirarloner, vilket bidrar till att
hoja kostnaderna.

Tabell 1. Regression ver totala kostnaden per elev.

KOEFFICIENT MEDEL
TOTAL KOSTNAD PER ELEV (KRONOR): 54687
ANDEL BIDRAGSHUSHALL (PROCENT): 38.69 7.802
INVANARDISTANS (GLESBYGDSMATT!3): 23.13%** 279.9
INVANARDISTANS | KVADRAT: —0.00711*** 153131
ANDEL LAGUTBILDADE (PROCENT): -119.5 23.41
SKATTEUNDERLAG (KRONOR PER INVANARE): 0.1108*** 103137
TATORTSGRAD (PROCENT): -26.72 74.22
ANDEL UTLANDSFODDA (PROCENT): 0.4560 1.855
ASYLSOKANDE/ELEVER: 4294 0.00276
BERATTIGADE T. MODERSM.UND., SOM DELT. (PROC.): 101.4 2.692
BERATTIGADE TILL MODERSMALSUND. (PROC.): 110.2** 7.078
ANTAL ELEVER: 0.1140* 3486
KONSTANT: 40919***

Regressionens justerade R2 iir 0,41. Detta viirde kan tolkas som ett mdtt pd hur stor del av
variationen i den beroende variabeln som forklaras av de forklarande variablerna. Annorlun-
da uttryckt, omkring 40 procent av variationen i den totala kostnaden per elev kan forklaras
av variationer i de évriga variablerna i tabellen. En, tvd och tre asterisker betyder att koeffi-
cientskattningen dr signifikant skild fran noll pd 10-, 5- respektive 1-procentsnivin.

13 Skolverket definierar denna variabel pé foljande vis: "Matt pé befolkningstithet. Anger genomsnittligt
avstdnd i meter till ndrmaste granne om kommunens befolkning skulle spridas ut jimnt 6ver hela dess
yta.” Killa: Skolverket, http://www.skolverket.se/. [Besokt 3 juli 2002.]
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Det gér inte att dra for langtgdende slutsatser av en sd enkel analys som
den hir redovisade. Det kan finnas felaktigheter i data eller olikheter i
kommunernas kostnadsredovisning som gor att jamforelserna blir fel-
aktiga. Det finns ocksa ett antal statistiska fillor som kan paverka resulta-
ten. Men huvudpodngen &r att variationerna i kostnader mellan olika
kommuner #r betydande, och att denna variation inte kan forklaras av
skillnader i olika strukturvariabler.

Det finns tvd alternativa slutsatser som kan dras av denna iakttagelse:
antingen 4r det sd att vissa kommuner prioriterar skolan, och darfor sat-
sar mer resurser, eller sd dr vissa kommuner effektivare pd att anvinda
sina resurser. Sjilvfallet kan sanningen ocksé ligga nagonstans emellan
dessa slutsatser. Fragan om sambandet, eller snarare bristen pd samband,
mellan resurser och resultat diskuteras i avsnitt 4.

Skillnaderna har ékat

Skillnaderna i kostnader mellan olika kommuner har dessutom o6kat. I
Diagram 3 beskrivs standardavvikelsen for kostnaden i kommunerna.
Dir framgér att spridningen av kostnaderna per elev dkat sedan 1993,

Diagram 3. Standardavvikelse fér kostnad per elev, exklusive och
inklusive lokalkostnader, 1993-2000.
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som dr det forsta dr data finns tillgingligt for, fram till 1999. En viss
minskning sker f6r &r 2000, men det behover knappast betyda att trenden
har brutits.

Resultat

Betydande skillnader mellan elevresultat

Aven nir det giller skolresultat ér skillnaderna mellan olika kommuner
betydande. Skolverket redovisar genomsnittligt meritvirde'* for avgang-
seleverna fran grundskolan i landets kommuner. Meritvirdet dr en sam-
manvigning av elevens avgangsbetyg, och anvinds f6r antagningen till
gymnasieskolan. Den kommun som dr nummer tio frin toppen har mer
an 20 procent bittre genomsnittligt meritvirde 4n den kommun som ar
nummer tio fran botten.

Aterigen s kan vissa skillnader vara forklarliga. Att de vilmdende
Stockholmsfororterna Danderyd och Liding6 ligger pé forsta och tredje
plats, eller att universitetsstaden Lund ligger pa andra plats 4r kanske inte
forvanande.

Men varfor ska Haninge, Kalix, Hdbo och Timra ligga pé tio-i-botten-
listan, nar Nacka, Arjeplog, Lysekil, Sorsele och Orsa kan ligga p4 tio-i-
topp-listan?

Vi ska behandla sambandet mellan resurser och resultat nedan, men
redan nu kan vi se att det inte finns nagot uppenbart samband mellan
topp-listorna for skolans resurser respektive elevernas resultat. Sorsele
tillhor forvisso de kommuner som spenderar mest i landet pa skolan, men
Lysekil, som ligger pa nionde plats med avseende pé elevresultat dr den
kommun i landet som har ligst kostnader per elev f6r grundskolan.

Aven om man studerar hur resultaten forindrats i kommunerna s&

forefaller det finnas betydande skillnader. Skolverket redovisar data fran

14 Meritvirdet beriknas som summan av elevens 16 hogsta betyg.
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1992 till och med 2001. En komplikation dr att betygssystemet dndrats
under denna period, men vi kan dndéd jaimfora hur kommunerna forhal-
ler sig till riksgenomsnittet.

Sjobo hade nist ldgst betyg i landet 1992 — betygen var i genomsnitt 94
procent av rikssnittet.!> 2001 hade dock resultaten forbattrat si pass att
man ldg over riksgenomsnittet. Aven Haparanda tillhérde 1992 “tio-i-
botten-listan”, men hade lyckats klattra upp over riksgenomsnittet till ar
2001. Andra kommuner som hade daliga resultat 1992 har dock i stillet
forsdamrat sina resultat. Diagram 4 beskriver utvecklingen for de 20 kom-
muner som 1992 hade siamst resultat.

Diagram 4. Meritvarde 2001 och betyg 1992 i férhallande till riksge-
nomsnittet for de kommuner som 1992 var de 20 sédmsta.
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Kommunerna har ordnats efter hur resultaten i forhdllande till riksgenomsnittet har forind-
rats. De sex kommunerna ldangst till vinster har fallit ytterligare i resultatligan, medan de sex
kommunerna lingst till hoger lyckats klittra over riksgenomsnittet.

15 Bara grannkommunen Tomelilla 1g dnnu samre.
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Som framgar skiljer sig utvecklingen kraftigt at mellan dessa kommu-
ner. Medan sex av de tjugo simsta kommunerna lyckats klattra upp over
rikssnittet har sex av dem fallit ytterligare.

For andra matt pd elevernas framgédng i skolan blir bilden likartad.
Medan 98 procent av eleverna gér vidare till gymnasiet (exklusive det
individuella programmet) i Asele och Askersund, dr motsvarande siffra
78 procent i Malmo och Landskrona.

Aven hir kan vi studera hur olika kommuner forbittrat eller forsdmrat
sina resultat. Diagram 5 beskriver dvergdngsfrekvensen till gymnasiesko-
lan f6r de kommuner som lag lagst 1992, for detta dr och for dr 2001.
Aven hir ér skillnaden betydande mellan utvecklingen i olika kommuner.
Medan Gullspéngs kommun mellan 1992 och 2001 klittrade fran plats sju
fran botten till plats 17 frén toppen, lyckades Malmo forsimra sin redan
usla position som sexa fran botten till en sistaplats. Sistaplatsen delas med
Landskrona, som férsimrat resultaten dnnu mer d4n Malmo. 1992 borja-
de 88 procent av eleverna i gymnasiet. 1989 hade denna siffra alltsa fallit
med tio procentenheter.
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Diagram 5. Qvergangsfrekvens till gymnasiet, exklusive det indivi-
duella programmet, 1992 och 2001 f6r de 22 kommuner
som 1992 hade lagst évergangsfrekvens. !¢
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Kommunerna har ordnats efter deras rangordning dr 2001. Gullspdang som ldg pa sjdtte plats
nedifrdn dr 1992, lag dr 2001 pd sjuttonde plats fran toppen. Malmd, som lig strax fore Gull-
spang 1992, pd plats sju frdn botten, har i stillet fallit ned till en sistaplats.

De "simsta” skolorna i bra kommuner dr bdttre dn de "bista” i ddliga
kommuner

Liksom nér det giller kostnaderna for skolan sd kan en jaimforelse som
inte tar hansyn till olika bakomliggande faktorer bli orittvis. Det dr inte

16 Skalet till att 22 kommuner inkluderas ér att 3 kommuner hamnar pa delad 20:e plats.
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konstigt om skolresultaten dr simre dn genomsnittet i ett omrade dar
manga inte pratar svenska och/eller dar det finns manga sociala problem,
an i ett omrade dir de flesta forildrar dr vilutbildade hoginkomsttagare.
Ett annat sétt att jamfora hur val olika kommuner lyckas dr dock att se hur
de enskilda skolorna lyckas.

Aven de kommuner som har goda skolresultat, delvis pa grund av goda
forutsittningar, har ofta omrdden dir forutsittningarna ir mindre goda.
L4t oss ta Nacka som ett exempel. Nacka ar forvisso en vilméaende kom-
mun, med femte hogsta inkomsterna i landet. En stor del av kommunens
invanare dr hogutbildade. I kommunen finns dock dven omrdden med
sociala problem. Detta aterspeglas i skolornas resultat. Vid den skola som
har hogst genomsnittsbetyg har eleverna 6ver 240 i snitt i meritvirde nir
de gar ut nian, medan snittet dr 207,9 vid den skola som har ldgst snitt-
betyg.

En forsta iakttagelse dr att medelbetyget dven vid den skola i Nacka som
har lagst snittbetyg ligger 6ver rikssnittet, som ér drygt 200. Annu intres-
santare dr att det i skolverkets databas over skolresultat finns 61 svenska
kommuner dir inte ens den ”bista” skolan har lika bra resultat som
Nackas ”siamsta”!” Till dessa hor, for att vilja nagra ur hogen, Katrine-
holm, Oxelgsund, Sundbyberg, Vingdker och Upplands-Bro. I Stock-
holmsfororten Sundbybergs “bésta” skola hade eleverna ligre snitt dn
rikssnittet.

Om man rangordnar landets kommuner efter hur bra kommunens
“bista” skola dr, s& hamnar Timrd, Sundsvalls norra grannkommun, allra
simst. Den skola i Timrd som har hogst genomsnittligt meritvirde
hamnar pa 180. Inte i ndgon skola nar man upp till rikssnittet, 89,1 pro-
cent, med avseende pd hur ménga elever som dr gymnasiebehoriga.

Flyttar vi oss i stdllet soderut frdn Sundsvall, hamnar vi i Nordanstig,
som om man jamfor olika strukturvariabler ar ganska likt Timrd. Dér har

17 Diskussionen om enskilda skolors resultat bygger pé skolverkets databas SIRIS.
http://www.skolverket.se/ [Besokt 28 juni 2002].) I denna sammanstillning har jag riknat bort kommu-
ner dir resultat finns redovisade endast for en skola.
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eleverna i genomsnitt 213,5 i meritvirde i den skola som ligger samst till.
I tvd av kommunens tre skolor har 100 procent av eleverna gymnasie-
behorighet, och i den tredje uppnér 97,3 procent detta mal. Eleverna vid
Nordanstigs ”sdmsta” skola har nistan lika bra snittbetyg som eleverna
vid Piteds “bista” skola, och bittre dn eleverna vid Hirndsands “bista”
skola.

Skillnaderna ékar

Det ir alltsa stor skillnad mellan hur vil skolorna lyckas i olika kommu-
ner. Det verkar ocksa svért att forklara dessa skillnader bara med att kom-
munerna har olika forutsittningar.

Skillnaden mellan hur vil olika kommuner skoter sina skolor har
dessutom 6kat. Nedan redovisas hur standardavvikelsen for tre olika re-
sultatmatt forandrats mellan 1992 och 2001, som ir de dr som Skolverket
redovisar data for.

Eftersom betygssystemet dndrats under denna period blir inte siffrorna
helt jaimforbara. For de variabler som baseras pa elevernas betyg redovisas
dérfor tvd serier. I Diagram 6 beskrivs hur standardavvikelsen for elever-
nas snittbetyg, enligt det fem-gradiga betygssystemet, respektive elevernas
genomsnittliga meritvirde, utvecklats. I Diagram 7 redovisas standard-
avvikelsen for andelen elever som saknar slutbetyg i maximalt ett dmne,
respektive elever som &r behoriga att soka till gymnasieskolan. Over-
gingsfrekvensen till gymnasieskolan dr dock jamforbar 6ver hela tids-
perioden, och redovisas i Diagram 8.
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Diagram 6. Standardavvikelse fér betyg och meritvarden.
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Diagram 7. Andel elever som saknar betyg i maximalt ett &mne
(1992-1997), respektive andel elever som ar behoriga att
sbka gymnasium (1998-2001), standardavvikelse.
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Diagram 8. Standardavvikelse, 6vergangsfrekvens till gymnasie-

skolan.
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Valfrihet

Mojligheten att vilja beror pd vilken kommun eleven bor i

Aven nir det giller valfriheten #r skillnaderna mellan olika kommuner
betydande. I 74 av landets kommuner gér inga elever alls i fristdende
skolor, och 1 mer 4n hilften av kommunerna ir andelen mindre 4n en
procent. Samtidigt finns ett antal kommuner dir andelen elever i fri-
stdende skolor dr betydligt storre dn rikssnittet.

Aven nir det giller mojligheten att vilja mellan olika kommunala
skolor dr skillnaderna betydande. Ingen systematisk studie har gjorts pd
detta omrade, men det forefaller som om nérhetsprincipen fortfarande
tillimpas pé de allra flesta platser i landet. Medan vissa kommuner aktivt
uppmuntrar forildrar att utnyttja ritten att vilja skola — dven mellan
olika kommunala skolor — s blir elever i andra kommuner tilldelade en
skola pa ungefar samma vis som fore valfrihetsreformerna.
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Utvecklingen pa friskoleomradet har i viss man lett till att mojligheten
att vélja skola blivit mer “rattvist” fordelad over landet. Som framgér av
Diagram 9 har antalet kommuner dér inga elever alls gar i friskola stadigt

minskat.

Diagram 9. Antal kommuner utan elever i friskolor.
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P4 ett annat vis har dock skillnaderna 6kat, eftersom nagra kommuner
“dragit ifran” pa friskoleomrédet. I Diagram 10 redovisas den utveckling-
en for de sex kommuner som dr 2001 hade storst andel elever i friskola.
Dir framgar att i den friskoletdtaste kommunen i landet, T4by, gér 6ver
en femtedel av eleverna i friskola.

En undersokning som Svenskt Naringsliv genomfort visar ocksd att det
i praktiken star illa till med valfriheten pa manga hall. Av de foraldrar vars
barn gick i en kommunal skola angav en tredjedel att de inte hade haft

mojlighet att vilja mellan en kommunal och en fristdende skola.'®

18 “Foraldrar med barn i friskola och kommunal skola — En undersékning frén Demoskop pd uppdrag
av Svenskt Niaringsliv.” Svenskt Néringsliv: December 2001.
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Diagram 10. Utvecklingen f6r andelen elever i friskolor i de sex
kommuner som 2001 hade stérst andel elever i friskola.
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Villkoren for friskolor dr olika i olika kommuner

I den politiska debatten har frdgan om nivan pa ersittningen till de fri-
stdende skolorna ofta debatterats. Huvudprincipen nir reformen sjgsattes
var att skolor skulle behandlas lika, oavsett huvudman. Kommunerna
skulle betala friskolorna ett belopp per elev som motsvarade kostnaden i
de egna skolorna. Ett visst avdrag tilléts for att kompensera kommunerna
for 6vergripande kostnader som foljer av kommunernas skyldighet att
sorja for alla elevers skolgang, sa kallade skolpliktskostnader. Systemet har
andrats nagra ginger, men tankegangen har varit densamma.

Olika &sikter har dock framforts om hur systemet har fungerat i prakti-
ken. Fran vissa héll har det hiavdats att villkoren for de fristdende skolorna
ar alltfor generdsa, medan andra hivdat motsatsen, att friskolorna miss-
gynnats i forhéllande till de kommunala skolorna. Fristkommittén, som
hade till uppgift att utvirdera effekterna av forandringar i bidragssystemet
till fristdende grundskolor, misslyckades med att dra nagon siker slutsats
i denna fraga.!® Ett skl till detta ar brister i kommunernas redovisning.

19 SOU 1999:98. Likvirdiga villkor.
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Flera slutsatser frain denna utredning dr dock virda att kommentera.
Utredningen konstaterar att minga kommuner har s komplicerade sys-
tem for resursfordelningen att de fristdende skolorna har svért att forstd
dem. Inte minst giller detta det sd kallade momsbidraget som ska kom-
pensera fristiende skolor for att de, till skillnad fran kommunala skolor,
betalar moms. Vidare papekar utredningen att “vissa kommuner med
kommundelsndmnder, i strid mot gillande bestimmelser, berdknar
grundbidraget till fristdende grundskolor efter den billigaste kommunde-
len”. Ndr kommuner gor extra satsningar pé skolan far de fristdende sko-
lorna ”endast undantagsvis” del av dessa resurser.

Det torde sté klart att villkoren for fristdende skolor skiljer sig mellan
olika kommuner. Denna slutsats ligger i linje med slutsatsen i Sandstrém
& Bergstrom, 2002. I en analys av var friskolor framst tenderar att etable-
ra sig finner vi att kommunens instillning till privata alternativ har bety-
delse. Vi anvidnde andelen privata entreprenader inom andra omrdden 4n
skolan som ett métt pd kommunens allmdnna instéllning till privata al-
ternativ. Denna variabel visade sig ha en positiv effekt pa andelen elever i
fristdende skolor, sedan man kontrollerat fér andra faktorer.

Skolverkets statistik 6ver bidrag till fristdende skolor bekriftar bilden av
stora olikheter mellan kommunerna. Statistiken gor det inte mojligt att
bedoma om bidragen omfattar exempelvis barn med sirskilda behov. I de
fall da endast ett mycket litet antal barn gar i fristdende skolor kan man
misstanka att det kan vara just sddana sarskilda behov som gor att ersitt-
ningen skiljer sig betydligt frdin kommunens egna kostnader. Aven om
man endast studerar kommuner med ett ndgot storre antal elever i frista-
ende skolor framstdr dock skillnaderna i ersittningsnivaer som betydan-
de. I en jimforelse av de kommuner dédr minst fem procent av eleverna géir
i friskola varierar ersittningen per elev i fristdende skolor fran 23 000 kro-
nor i Alvkarleby till 69 000 kronor i Overtorne3.
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Otydligt samband mellan resurser och resultat
Vi kan alltsa konstatera att skillnaderna mellan landets kommuner ar be-
tydande bdde vad avser skolans resurser och vad avser skolans resultat. En
forsta gissning vore kanske att de kommuner som satsar mycket resurser
pé skolan ocksa dr de kommuner dir eleverna har goda resultat. S& ar
dock inte fallet, vilket dskadliggors i Diagram 11.

Denna bild riskerar att bli missvisande eftersom kostnaderna f6r skolan
paverkas av manga faktorer som en kommun inte kan kontrollera. Aven
om man tar hdnsyn till en rad olika sddana faktorer kvarstir betydande
skillnader i hur mycket skolan kostar i landets kommuner. I diagram 7 har
den del av skillnaderna i skolkostnader som kan forklaras av olika bak-
omliggande variabler rensats bort. And4 gar det inte att hitta ndgot sam-
band med elevresultaten.

Fran dessa tvd diagram gédr det inte att dra slutsatsen att det inte finns
ndgot samband mellan en skolas resurser och resultat. Daremot kan vi dra
slutsatsen att en stor del av de kommuner som satsat stora resurser pa
skolan misslyckats med att anvinda dem pa ett sidant sitt att resultaten
ocksa blivit bra. Skilet till att resultaten skiljer sig mellan olika kommu-
ner dr inte framst att resursinsatsen skiljer sig, utan att kommunerna ar
olika effektiva.
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Diagram 11. Sambandet mellan resurser och genomsnittligt merit-
varde i Sveriges kommuner.

240

230

2_
P4 R==0.0007

Meritv%orde (genomsnitt)

25000 35000 45000 55000

Kronor per elev

Pa den horisontella axeln dterges kostnaden per elev exklusive lokalkostnader, och pd den ver-
tikala axeln anges elevernas genomsnittliga meritvirde. I diagrammet har en linjir regres-
sionslinje ritats in. Som framgdr dr sambandet mellan resurser och resultat obefintligt.

Diagram 12. Samband mellan skolresultat och resursernas av-
vikelse fran ”forvantade varden”.
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Detta diagram har konstruerats genom att en linjir regression skattades med skolans kostnad
per elev som beroende variabel, och ett antal strukturvariabler som férklarande variabler. Re-

sidualen, det vill siiga den del av variationen som inte forklaras av den skattade ekvationen,
har sedan plottats pa den horisontella axeln, och elevernas meritvirde pd den vertikala axeln.
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Detta ligger i linje med forskningen om sambandet mellan resurser och
resultat pd skolomradet. Alla tillgingliga resultat tyder pd att det dr av be-
tydligt storre betydelse hur resurser anvinds, dn hur stora dessa resurser
ar.

Faktum d&r att den forskning som studerar sambandet mellan resurser
och elevernas resultat har haft svirt att hitta ndgot samband alls. I en in-
flytelserik artikel menade den amerikanske forskaren Eric A Hanushek
(1986) att skillnader i skolkvalitet inte kan hirledas till skillnader i kost-
nader, klasstorlek eller andra liknande resursmétt. Hanushek grundar sin
slutsats pd en sammanfattning av ett stort antal studier. I stillet menar
han att skolornas kvalitet verkar avgoras till exempel av vissa egenskaper
och formégor hos lirarna, skolornas organisation, med mera.

Foga forvanande har Hanushek blivit kritiserad.?® Framfor allt har flera
forskare ifragasatt hans slutsats att det inte finns nagot stod for att elever
far bittre resultat nir klasserna dr mindre. Ny forskning, bland annat i
Sverige, tyder ocksd pd att klassernas storlek faktiskt paverkar hur mycket
eleverna lar sig.?!

Det kan ju verka mirkligt att ndgon blir férvanad over att barn lir sig
mer ndr klasserna dr mindre, men huvudpoingen bdde frain Hanusheks
artiklar, och annan forskning 4r dndé att det 4r av avgorande betydelse
hur resurser anvinds. Att 6ka resurserna till skolor som inte fungerar dr
att slinga pengarna i sjon.

Det faktum att vissa kommuner lyckas sd mycket béttre 4n andra, bor-
de ocksd innebéra att det finns en stor forbattringspotential inom skolan.
Det borde vara mojligt att forbattra skolan, utan att kostnaderna for den
skull behover oka visentligt.

20 Se t.ex. Hedges, Laine & Greenwald (1994). Hanushek har bemétt denna och annan kritik och ut-
vecklat sin analys i ett flertal artiklar. (Hanushek, 1989, 1994, 1996a, 1996b, 1997, samt Hanushek, Kain
& Rivkin, 1998.) Se Kruger och Lindahl, 2002a, 2002b, for en kritisk granskning av Hanusheks resultat
och en analys av svenska data.

21 Se Lindahl (2000).
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Vissa elever behdver stdrre resurser

Forskningen visar alltsa inte pa ndgot enkelt samband mellan resurser och
resultat pd skolans omrade. Samtidigt 4r det viktigt att pdpeka att det
finns elever som har sirskilda behov som medfor extra kostnader for sko-
lan.

I avsnitt 3 har nagra faktorer som paverkar kostnaderna diskuterats. Vi
fann att kostnaderna i glesbygd tenderar att vara hogre, och att ett stort
antal elever som ar berittigade till modersmalsundervisning hojer kost-
naderna. Aven en del andra extrakostnaderna r konceptuellt okomplice-
rade. Det giller till exempel fysiskt handikappade barn som behover spe-
ciell utrustning for att kunna f6lja skolarbetet.

Andra sirskilda behov ér svarare att identifiera. Barn med déliga hem-
forhallanden kan sjilvfallet behova extra stod i skolan, men i vilken ut-
strackning detta dr fallet varierar, och kommer under alla omstindigheter
att vara svart att mita. Ett problem som uppmairksammats mycket under
de senare decennierna dr inlirningsproblem for sa kallade bokstavsbarn.
Hir rader delade meningar inom bdde den medicinska och den pedago-
giska professionen om savil diagnoskriterier som om limplig behandlig
och behov av speciella undervisningsinsatser. Vilka extrainsatser som
kravs for barn med inldrningsproblem 4r med andra ord svért att avgora.

Oavsett hur skolfinansieringssystemet fungerar maste det pa ett eller
annat sitt ta hdansyn till att olika barn har olika behov, och till att det finns
regionala skillnader som leder till kostnadsskillnader mellan olika kom-

muner.
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4 mdnga vis kan friskolereformen beskrivas som en framgéng. Val-
friheten har okat. Konkurrensen har stimulerat till nytinkande och
bidragit till bittre utbildningskvalitet.

Kommunaliseringen av skolan framstdr ddremot som ett praktfullt
misslyckande. I en debattbok om den svenska utbildningspolitikens idé-
bakgrund gér Inger Enkvist, docent vid Lunds universitet, si langt att hon
hivdar att reformen dr den mest avgérande negativa fordndringen sedan
grundskolans inforande.??

Vissa kommuner har forvisso klarat ansvaret for skolan pé ett fore-
domligt sitt. De har slagit vakt om kvaliteten i skolan och har f6ljt gdl-
lande lagstiftning och givit elever och fordldrar reella mojligheter att
vilja bdde mellan olika kommunala skolor och mellan kommunala och
fristdende skolor. Pd andra héll dr dock laget bekymmersamt. I vissa fall
beror bristerna i skolan sikerligen pa att kommunerna prioriterat andra
utgifter, medan problemet i andra fall snarare 4r ineffektiv anvindning av
resurserna. I praktiken forvigrar dessutom manga kommuner fordldrar
och elever den valfrihet de har ritt till.

Detta har lett till att barn som har oturen att bo i en kommun som inte

22 Enkvist (2000).

53



EN RIKTIG SKOLPENG

lyckats skapa en bra skola far simre skolutbildning, och dessutom ofta har
svérare att vilja en fristdende skola, 4n barn i andra kommuner. Just dér
behovet av alternativ till den kommunala skolan idr som storst, dr val-
friheten som minst.

Mot denna bakgrund madste staten ta ett storre ansvar for grund- och
gymnasieskolan dn i dag. Samtidigt dr det viktigt att vi inte gér tillbaks till
det tungrodda, centralstyrda system som existerade fore kommunali-
seringen. Ett sitt att kombinera ett nationellt ansvar for skolan med flexi-
bilitet och decentraliserat beslutsfattande r att infora ett nationellt skol-
pengssystem, som dr sd utformat att dven de kommunalt dgda skolorna
finansieras genom skolpengen. Detta skulle ha flera férdelar. En nationell
skolpeng skulle innebdra att man effektivt skiljer pa finansieringsrollen
och utforarrollen. Kommunerna kvarstar som huvudmaén for de kommu-
nala skolorna, men maste verka pa samma villkor som de fristiende sko-
lorna. Alla barn garanteras valfrihet oavsett vilken kommun de bor i. En
effektivare kvalitetskontroll av savil kommunala som fristdende skolor
mojliggors. Framfor allt pd gymnasieskolan skulle det dessutom bli ldtta-
re for en elev att soka en skola pd en annan plats i landet 4n hemorten.

Att infora en nationell skolpeng ar inte centralism. Tvirtom skulle en
nationell skolpeng innebira att makten 6ver skolan decentraliseras fran
kommunerna till de enskilda médnniskorna. Det dr dessutom fullt mojligt
att kombinera en nationell skolpeng med kommunal delfinansiering av
skolan.

Denna del av rapporten dr disponerad pa foljande vis. Forst redovisas
de grundliggande principerna bakom en nationell skolpeng. Vilka all-
minna intressen ska tillgodoses? Vad dr huvudsyftet med att lamna det
nuvarande systemet och infora en statlig skolpeng? Hur kan systemet go-
ras rattvist ndr elevernas behov dr olika? Darefter behandlas fragan om
hur utkravandet av ansvar ska kunna forbattras i forhallande till dagens
system. I varje offentligt finansierat system finns en betydande risk att
kostnaderna 6kar och kvaliteten forsamras. Nagra olika typer av kontroll-
mekanismer diskuteras. Slutligen, fragar vi oss dels hur 6vergangen fran
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kommunal till statlig finansiering kan ske — de stora kostnadsskillnaderna
mellan olika kommuner kan skapa overgédngsproblem — dels i vilken ut-
strickning den nationella skolpengen ska kunna kompletteras med en
kommunal skolpeng, eller med terminsavgifter som foraldrarna betalar.

Grundldaggande principer

Det allmdinnas ansvar for skolan

Nir vi diskuterar vilken roll “det allminna’, for att anvinda regeringsfor-
mens uttryck, ska ha pd skolans omrdde kan det vara klokt att fundera
over vilka allmédnintressen som bor tillgodoses. Utbildning ar i huvudsak
vad som i nationalekonomisk terminologi brukar benimnas en privat
nyttighet, det vill siga en typ av vara eller tjanst som vanligen handlas pa
en vanlig marknad dir konsumenten betalar hela kostnaden.

Det finns ocksd ménga exempel pa att utbildning av olika slag tillhan-
dahalls av privata aktorer pd en marknad och finansieras med olika for-
mer av skolavgifter. Det giller till exempel kortare privata vuxenutbild-
ningar som erbjuds inom en rad omrdden (som datautbildningar) men
ocksd lingre och mer kvalificerade utbildningar som Handelshogskolans
vidareutbildningsprogram. Fore friskolereformen fanns ocksé ett fatal
helt privat drivna och finansierade grund- och gymnasieskolor. Det finns
sdledes exempel pd att utbildning kan béde finansieras och produceras av
privata aktorer, sé varfor ska det allmdnna 6ver huvud taget ha en roll?

Det finns i huvudsak tre svar pa den frdgan. For det forsta ingdr det i
statens uppgift att i vissa ldgen skydda barn mot deras forildrar. De flesta
foraldrar handlar i sina barns basta intressen, och sorjer vil for deras upp-
fostran, men det finns undantag. Lika vil som staten maste skydda vissa
barn frdn att bli fysiskt misshandlade av sina foraldrar s& maste staten
skydda vissa barn frdn den psykiska misshandel det skulle innebéra att
inte fi en god grundlidggande skolutbildning.

For det andra drar vi alla nytta av att utbildningsnivan i samhallet ar
hog. Med nationalekonomisk terminologi siger man att utbildning ger
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upphov till positiva “externaliteter”. Ett modernt demokratiskt samhille
kan knappast fungera utan att huvuddelen av befolkningen har en viss
grundliggande utbildning. Denna typ av vinster fér samhallet i stort dr
“externa” for individen i den meningen att de inte direkt kommer henne
till del nar hon fattar sitt utbildningsbeslut. Darmed finns risken att hon
i franvaro av ndgon form av statligt ingripande, till exempel skolplikt eller
subvention till utbildning, skulle vilja en samhallsekonomiskt sett for lag
utbildningsniva. Det kan ocksé finnas olika typer av spill-over-effekter
fran utbildning. En civilingenjor fir visserligen en hogre l6n som belo-
ning for att han/hon utbildat sig, men utover denna “interna” vinst som
kommer individen till del, kan dven samhillet som stort vinna pi att
han/hon utbildar sig, till exempel genom att en storre andel ingenjorer
leder till hogre tillvixt i ekonomin. Aven denna vinst dr “extern” for indi-
viden.

Positiva externaliteter innebdr att nyttan av utbildning &r storre for
samhillet i sin helhet dn for de enskilda individerna som satsar pd en
utbildning. Forekomsten av externaliteter dr ett klassiskt nationaleko-
nomiskt argument for statliga ingrepp i ekonomins funktionssitt. Man
siger ibland att det forekommer ett marknadsmisslyckande”, och dar-
igenom ett argument for statliga ingrepp.

Det tredje skilet till att staten har en viktig uppgift pé utbildningsom-
rddet dr att en god grundliggande utbildning dr en viktig jamlikhetsska-
pande kraft. Vi startar vdra liv olika. Medan vissa dr fodda med silversked
i munnen f6ds andra till misir. Inget samhille har lyckats dndra pd detta.
I de socialistiska linderna, ddr man atminstone i teorin forsokte utpldna
klasskillnader, lyckades man i stillet skapa misar och gigantiska skillnader
mellan de miktiga och besuttna och deras undersatar. Men en bra skola
for alla dr kanske det viktigaste sittet att, sd langt mojligt, ge alla barn
goda forutsittningar i livet.

Av dessa tre skl dr det riktigt och viktigt att staten tar 6vergripande an-
svar for skolan, och sorjer for att skolan finansieras offentligt, det vill siga
med skattemedel.
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Men bara for att skolan bor vara offentligt finansierad finns inget skal
for att skolan ocksd maste vara offentligt producerad. Inget av de ovan an-
forda argumenten kan heller i sig sjilva anforas for att foresprika en viss
finansieringsmodell. Valet av finansieringsmodell styrs i stillet av tva
typer av overviganden, dels effektivitetsoverviganden, dels ideologiska
overviganden.

Fragan om vilken finansieringsmodell som ar effektivast ar helt enkelt
fragan om hur de mél som sitts for skolan ska nés pa basta sitt och till
ldgsta kostnad. Mycket tyder pa att elevernas resultat kan bli bittre om det
finns valfrihet, méangfald och konkurrens pa skolans omrdde. Som fram-
gdtt 1 avsnitt 5 ovan indikerar vissa studier ocksé att kostnaderna kan bli
lidgre, trots att kvaliteten hojs, nir det finns konkurrens mellan olika sko-
lor. Effektivitetsargument torde alltsa tala for ndgon typ av skolchecks-
system. Vi aterkommer till denna diskussion nedan.

Ideologiska overviganden har historiskt spelat en avgorande roll for
skolans utveckling i olika lander. Lange handlade striden om vilket infly-
tande kyrkan skulle ha over skolan. I Frankrike var en av den tredje repu-
blikens viktigaste antikyrkliga reformer under 1880-talet just skapandet
av ett sekulariserat skolvisende. I Nederlinderna var fragan om staten
eller kyrkan skulle ha huvudansvar for barnens skolgédng den centrala, och
starkt splittrande politiska fragan under andra halvan av 1800-talet och
borjan av 1900-talet. Fragan lostes 1917 med en historisk konstitutionell
kompromiss som dn i dag medfor att Nederldnderna har ett skolsystem
med en unikt stor andel privata skolor.??

Aven i Sverige var barnens utbildning linge en kyrklig angeligen-
het. Liaskunnigheten i Sverige var utbredd léngt fore 1842 ars folkskole-
stadga. Ett viktigt skil var att 6verheten ville att folket skulle kunna lisa
sin katekes. Darfor gjorde kyrkan det till sin uppgift att utbilda befolk-
ningen. Nar de gamla socknarna delades i en borgerlig landskommun
och en kyrklig férsamling, med borjan 1843, men slutgiltigt i och med

23 "Netherlands, The. The Kingdom of the Netherlands (1814-1818).” Encyclopadia Britannica.
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kommunalférordningarna 1862, sa forblev ansvaret f6r folkutbildningen
en kyrklig angelagenhet. Forst 1958 avskaffades domkapitlens ansvar for
utbildningsfragor, och det var egentligen i och med 1969 érs liroplan,
déd kristendomskunskapen fick ge plats for religionskunskap, som den
svenska skolundervisningen blev konfessionslos.

Fortfarande ér frdgan om huruvida religiésa samfund ska tillatas bedri-
va skolor med skattepengar omstridd. Inte minst i USA dr detta en viktig
fraga i debatten. Numera handlar dock de ideologiska argumenten for en
viss finansieringsmodell, eller for att foresprdka att endast offentligt driv-
na skolor ska fa offentligt stod om andra typer av samhillsfragor. I USA
brukar det ibland hivdas att den offentliga skolan har bidragit till att nya
invandrargrupper integrerats, “amerikaniserats”, snabbare dn vad som
hade varit fallet om skolvdsendet hade varit helt privat, se till exempel
Stiglitz (1988, s. 372). Detta argument liknar det i Sverige ofta framférda
argumentet att valfriheten méste begransas for att minska segregeringen i
samhallet.

Denna typ av politiska mél kan dock frikopplas frén frdgan om finansi-
ering. Om det ir ett statligt onskemal att barn fran exempelvis vissa in-
vandrargrupper inte ska koncentreras till ett fital skolor sa kan detta
astadkommas pa olika sitt. Det dr naturligtvis fullt mojligt att tillimpa
den metod som anvints i vissa delar av USA dir barn bussas till en skola
langt hemifrdn for att dstadkomma en onskad blandning av elever med
olika etnisk bakgrund, men det vore ocksd mojligt att utforma ett skol-
checkssystem for att nd samma resultat, och dnda tilldta valfrihet mellan
privata och offentliga skolor.

Det svenska friskolesystemet har ocksd visat att det inte innebar négra
storre komplikationer att stilla krav pé att skolor som erhéller offentliga
bidrag ska dela skolans sé kallade virdegrund, som respekt for alla min-
niskors lika virde, en demokratisk grundsyn med mera. Exakt hur sdda-
na regler ska utformas kan diskuteras, men fragan dr separat frin frigan
om hur skolfinansieringssystemet ska utformas.

Fragan om hur ett skolcheckssystem kan utformas for att nd olika typer
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av politiska mal diskuteras kort senare. Har ricker att konstatera att det ar
fullt mojligt att koppla isir fraigan om hur skolan ska finansieras och i
vilken utstrickning privata skolor ska f& stod med offentliga medel, fran

fragor om mal och innehall f6r undervisningen.

Storsta mojliga valfrihet

Av det som dr skrivet i foregdende avsnitt foljer att ett skolcheckssystem
kan utformas utifrdn olika grundprinciper. Huvudsyftet kan vara att star-
ka kvaliteten i skolan, eller att na vissa politiska mél, sdsom integration
mellan invandrade och inféddda svenskar. Syftet skulle ocksa kunna vara
att uppna en viss blandning av svag- och hogpresterande elever i skolor-
na.

Jag vill hdvda att syftet med en nationell skolpeng bor vara att ge elever
och foraldrar sa stor valfrihet som mojligt. Syftet ska vara att decentrali-
sera makten over skolan till de enskilda ménniskorna.

Delvis dr detta ett normativt pastaende: att sitta eleven i centrum, och
att decentralisera makten over skolan involverar ett virdeomdome. Ett
huvudskal for att foresprdka en nationell skolpeng dr att en siddan skulle
garantera elever i hela landet den valfrihet som i dag atnjuts endast i de
kommuner som underlittar friskoleetableringar och som underlittar f6r
foraldrar och elever att vilja mellan olika kommunala skolor.

Det finns dock dven andra skal till att foresprdka denna grundprincip.
Som framforts finns mycket starka indicier pé att valfrihet, och den kon-
kurrens som den medfor, har positiva effekter pd skolornas kvalitet.
Effektivitetsargument kan alltsd tala for att oka valfriheten. Genom att
infora en nationell skolpeng underlittas dessutom for elever att vilja en
skola 1 en annan kommun, vilket kan ha praktiska fordelar samtidigt som
aven det kan stimulera konkurrensen mellan skolor.

Ytterligare ett skl att fokusera pa valfriheten som ett huvudmal for en
nationell skolpeng dr att systemet annars riskerar att bli alltfér kompli-
cerat. Som vi ska se krdver ett system som syftar till att ge alla elever
valfrihet att skolpengen kan vara olika stor for olika elever. Elever med
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sirskilda behov mdste f en kompletterande skolpeng, utdver ”grund-
pengen”. Om man ddrutdver for in till exempel integration som ett mal
for skolpengssystemet méste dessutom skolpengen f6r en viss elev vara
olika beroende pé vilken skola hon viljer att g3 1. Ett sddant system kan
dérfor bli komplicerat bade att utforma och att administrera.

Att sitta eleven i centrum innebdr att skolpengen foljer eleven. Det be-
tyder i sin tur att skolpengen helst ska omfatta alla kostnader for elevens
skolgang. I de kommuner som i dag tillimpar skolpengssystem férekom-
mer att skolpengen inte ticker till exempel lokalkostnader, utan vissa si-
dana kostnader ticks genom anslag som inte f6ljer eleven, utan gér direkt
till skolan. I Nacka kommun, som inférde en kommunal skolpeng redan
1992, och i nagra andra av landets kommuner, ska dven skolornas lokal-
kostnader tickas av skolpengen. I exempelvis Stockholms stad ligger
diremot lokalkostnader, rektorslon och en del andra kostnader utanfor
skolpengen for de kommunala skolorna.

Det nuvarande systemet for erséttning till friskolor innebar att friskolor
ska erhdlla ett belopp per elev som motsvarar kommunens kostnader f6r
elever i de egna skolorna. Ett avdrag gors dock nidr kommunens kostnader
beriknas som ska svara mot det som kallas for kommunens skolplikts-
kostnader. Det idr de extra kostnader som anses folja av att kommunen ar
skyldig att tillhandahélla utbildning for alla barn, medan friskolor i prin-
cip kan ldggas ned nir dgaren s beslutar.

Med en nationell skolpeng bor staten ta dver detta skolpliktsansvar, vil-
ket innebir att det inte lingre finns ndgon anledning att ge kommunala
och fristdende skolor olika ersittning.

Skolpliktsansvaret foljer av att vi har skolplikt. Eftersom alla barn ar
skyldiga att ga i skolan har det allminna en skyldighet att se till att det
finns skolplatser for alla barn. Det dr rimligt att detta ansvar hinger ihop
med finansieringen, och att det ddrfor dr staten som tar over skolplikt-
sansvaret frin kommunerna.

24 Se dven Hoxby, 2002, for en diskussion i detta dmne.
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Med ett fungerande skolcheckssystem dir skolchecken &r satt pd en
rimlig nivd kommer det i allmédnhet att finnas tillrackligt med plats for
alla barn pa en skola pd rimligt avstdnd fran elevens bostad. Det dr dess-
utom lampligt att sitta checken pd en siddan niva att det finns en viss
overkapacitet. I vissa fall kan dock problem uppsta. Det kan gilla om en
skola gér i konkurs, eller om skolchecken for en viss kategori elever ham-
nat pa en for 14g nivd, sd att ingen utforare kunnat mota deras behov av
utbildning.

For att mota sddana eventuella problem kan ndgon typ av sikerhets-
mekanism” anvidndas. Det kan vara nddvindigt att inféra ndgon typ av
specialregler for den handelse att en skola gar i konkurs under terminen,
for att minimera skadan for eleverna. Den myndighet som forvaltar skol-
pengen skulle exempelvis tillfilligt kunna ta over forvaltningen av skolan
tills en permanent lgsning kan finnas. Om skolplats saknas for nagon
grupp elever, till exempel pé grund av att skolchecken satts pé en for lig
nivd for dessa elever, kan “skolchecksmyndigheten” vid sidan av skol-
checkssystemet gora en upphandling av deras skolging.

Att pengarna ska folja eleven behover inte betyda att eleven rent fysiskt
far en check i handen, utan betalningen till skolan dir eleven gér sker di-
rekt fran den statliga myndighet som administrerar skolpengen till skolan.
Eleven behover i sjilva verket inte ens kdnna till checkbeloppets storlek.

Rittvisa ndr behoven dr olika
Som framhaéllits ovan ir ett skl till att skolan bor finansieras via skatte-
medel att det allmidnna bor ha ett ansvar for att alla manniskor fir en sd
god start som mojligt i livet. En god grundlidggande utbildning for alla ar
en oerhort viktig jaimlikhetsskapande kraft.

Den amerikanske nationalekonomen och Nobelpristagaren Milton
Friedman och hans hustru Rose, dven hon nationalekonom, startade de-
batten om skolchecker med TV-serien “Free to choose” och boken?> med

25 Friedman & Friedman, 1980.
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samma namn. Ett av deras viktiga argument var just jimlikhetsaspekten.
Sa hir skriver de i boken:

Vouchers would improve the quality of the public schooling available to the
rich hardly at all; to the middle class, moderately, to the lower income class,
enormously.

Milton och Rose Friedmans argument bygger pé iakttagelsen att skolor
tenderar att fungera forhallandevis bra déir hoginkomsttagare bor, medan
skolor som fungerar daligt ofta ligger i omrdden dir laginkomsttagare
bor. Ett skolcheckssystem gor det mojligt for laginkomsttagare att vilja
bort de lokala, och i manga fall daliga skolorna. Skolcheckssystemet i sig
ar alltsd jamlikhetsskapande.

Men i ménga fall racker det inte med valfrihet for att oka jamlikheten
mellan olika elever. Vissa elever har sirskilda behov som gor att kostna-
derna blir hogre om de ska fa en likvirdig skolutbildning — det kan rora
sig om fysiska handikapp, om inldrningsproblem eller om spraksvarig-
heter.

Det finns olika sitt att ta till hidnsyn till barn med sirskilda behov. Ett
sdtt ar att andd ha en fast skolpeng, och utga ifran att barn med sirskilda
behov fordelas ndgorlunda jamt mellan olika skolor. For att ett sddant sys-
tem ska fungera, samtidigt som valfriheten garanteras dven for barn med
sarskilda behov, kravs att skolorna inte har ritt att siga nej till sidana ele-
ver. I viss utstriackning dr det sa systemet fungerar i dag. Kommunen kan
neka en elev plats i den skola foraldrarna valt om det skulle leda till bety-
dande ekonomiska eller organisatoriska svérigheter for kommunen. P
motsvarande vis har en friskola ritt att neka en elev plats om det skulle
medfora stora ekonomiska problem for skolan. Huvudregeln 4r dock att
det i den grundersittning skolorna far ingér en del som ska ticka kostna-
derna for barn med sirskilda behov, och att skolorna dirfér maste ta
emot alla barn.

Denna ansats riskerar att fa betydande negativa konsekvenser bade med
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eller utan valfrihet. Om det finns en stor andel barn med sérskilda behov
i en och samma skola s méste resurser tas fran den 6vriga undervisning-
en for att det ska vara mojligt att kunna ta hidnsyn till dessa sirskilda
behov. I franvaro av valfrihet innebir det att 6vriga barn riskerar att fa
samre skolgéng. Med valfrihet kan det innebdra att skolan kan hamna i en
negativ spiral ddr allt fler fordldrar viljer att sitta sina barn i andra skolor.

I dagens system loses detta problem i de flesta kommuner genom att
kommunen centralt fordelar extra resurser till skolor som bedéms ha sir-
skilt ménga elever med sirskilda behov. Det kan till exempel gilla skolor
ddr méanga barn behover stodundervisning i svenska. Fordelningen mel-
lan grundresurser och extra resurser i kommunernas skolbudget varierar
dock.

En nationell skolpeng skulle i princip kunna fungera pa motsvarande
vis — en fast skolpeng, samma for alla elever, som kompletteras med extra
resurser till skolor ddr behoven ér sirskilt stora.

Det finns dock nackdelar med detta system. Bland annat finns i vissa
fall indikationer pa att friskolor behandlas annorlunda 4n de kommuna-
la skolorna. I en undersékning som genomférts pd uppdrag av Friskolor-
nas Riksforbund 6ver hur resursférdelningen sker i Lidingé kommun vi-
sar det sig att fristdende gymnasieskolor inte fir sirskild ersittning for
barn med sirskilda behov, utan att ersittningen grundar sig pa kommu-
nens sammanlagda genomsnittskostnad. Alla resurser for barn med
sarskilda behov ar alltsd inraknade i grundersittningen. Det d4r mojligt att
likabehandling av kommunala och fristdende skolor skulle underlittas i
ett nationellt skolpengssystem, men ett visst utrymme for godtycke kan
kvarstd. Dessutom kan systemet bli administrativt tungrott, och upplevas
godtyckligt.

Ett alternativ dr att lata skolpengen bestd av tva delar, dels ett fast be-
lopp, lika for alla elever, dels en extra summa som tillfaller elever med sar-
skilda behov. Ett sddant system tillimpas i Nacka kommun. Genom en
likvdardhetsgaranti ges extra ersittning dels till elever som behover sprak-
stod — stodundervisning i svenska eller svenska som andrasprdk — dels s&
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kallat individuellt stod som gar till elever med fysiska handikapp eller lik-
nande. Aven dessa pengar foljer eleven.

Ett system med en tvddelad skolpeng — en “grundpeng” som ir den-
samma for alla elever — och en ”likvirdighetspeng” som tillfaller elever
med sirskilda behov skulle ha flera fordelar. Det &r i dverensstimmelse
med grundprincipen att ge alla elever stérsta mojliga valfrihet, genom att
se till att pengarna foljer eleven, och inte skolan. I dag finns vissa elev-
grupper som i praktiken dr forhindrade att vilja skola eftersom kommu-
nen kan anvisa en skola for barn med vissa sirskilda behov. Med en spe-
ciell skolpeng dven for dessa barn skulle valfriheten utstrickas att gilla
aven dem. Risken minskar ocksa for att skolor med olika huvudmin be-
handlas olika. Ett system med en tvddelad skolpeng skulle ocksd kunna
framja tillkomsten av skolor som inriktar sig speciellt mot barn med sir-
skilda behov. En tvddelad skolpeng minskar ocksa risken for att forsitta
skolor i den typ av negativa spiraler som berdrs ovan, dér en skola med
madnga elever med sirskilda behov drabbas av flykt av 6vriga elever.

Det kan naturligtvis diskuteras vad som ar ett sdrskilt behov. For att
citera Fristkommittén:

Uppfattningen skiftar om vad som krivs for att en elev skall betecknas som
en elev i behov av sirskilt stod. Detta kan till viss del forklaras med att det
inte finns ndgon ndrmare definition av vad som menas med sirskilda behov.
Elever som dr rérelsehindrade och som drfor kraver hjilp dr en grupp elever
i behov av sirskilt stod. Andra elever som inriknas dr sadana som har inldr-
ningsproblem vilka beror pd sprdkliga eller sociala faktorer. Men dven elever
med olika forstdelsenivd och olika kunskapsprofiler riknas till denna grupp.
For vissa elever kan stédbehovet vara tillfilligt, medan andra elever diremot
dr i behov av kontinuerliga insatser. (SOU 1999:98, s. 48.)

I vissa fall 4r frdgan om extra stod tdmligen okomplicerad, dtminstone

pa ett konceptuellt plan. Att en fysiskt handikappad elev behover
extra utrustning ar latt att inse, och kostnaden bor i manga fall vara
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forhallandevis litt att beridkna. Problem kan uppkomma om olika skolors
kostnader for att tillgodose en viss elevs behov dr olika. En skola som spe-
cialiserat sig pd till exempel horselskadade barn har rimligen ldgre kost-
nader per barn, 4n en skola som mdste specialanpassa undervisning eller
utrustning for en enda horselskadad elev. Néar den extra skolpengen for
barn tillhoriga en sddan kategori faststills sd méste diarfor en avviagning
goras mellan hur stor valfrihet vi vill ge dessa barn, och vilka extra kost-
nader som &r acceptabla.

Aven nir det giller sprakstod till barn med bristande kunskaper i sven-
ska bor behovet av extra stod vara forhallandevis litt att berdkna, men an-
dra typer av behov dr mer svéra att definiera. Det kan till exempel rora
olika typer av inldrningsproblem.

Det dr viktigt att sld fast att denna typ av problem med att dstadkomma
en resursfordelning som svarar mot barnens olika behov inte egentligen
har med skolcheckssystemet att géra. Som framgar nedan kan ett skol-
checkssystem gora det littare att bedoma vilka de faktiska kostnaderna ar
for att mota sirskilda behov.

En central insikt dr ocksd att vi aldrig kan uppnd nigon gudomlig ritt-
visa. Oavsett hur ett system utformas gir det att hivda att vissa grupper
missgynnas och att andra gynnas. Ju fler olika typer av sirskilda behov
som systemet ska ta hinsyn till desto mer komplicerat blir det dessutom,
samtidigt som kontrollproblemen o6kar. De administrativa kostnaderna
for systemet maste vigas mot de eventuella fordelar som kommer av att ta
hinsyn till manga olika typer av sirskilda behov.

En skiss till en tvadelad skolpeng skulle, forutom grundpengen, kunna
bestd av en likvirdighetspeng for elever som tillhor foljande kategorier:

* Elever med bristande kunskaper i svenska. Inom denna kategori kan
eventuellt underkategorier finnas. Precis nyanldnda invandrare behover
rimligen mer stdd dn personer som redan levt ndgra ar i Sverige.

* Elever som bor i glesbygd respektive i stider med lokalkostnader betyd-
ligt 6ver rikssnittet. Eventuellt kan det finnas skal att ta hiansyn dven till
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andra regionala faktorer, sdsom skillnader i uppvirmningskostnader,
med mera.

« Elever som bor langt ifrén ndrmaste skola — skolskjutsersittning.

+ Elever med inldrningsproblem.

+ Elever med fysiska handikapp. Sjilvfallet maste extrapengen anpassas
efter vilket fysiskt handikapp eleven har.

En annan frga dr hur profilskolor ska behandlas. Man kan hivda att ex-
empelvis en specialbegdvning i sprak, musik, matematik eller dans ir ett
sdrskilt behov som kan berittiga till sdrskilt stod. I det nuvarande syste-
met dr det enligt Fristkommittén (SOU 1999:98) ovanligt att kommuner-
na ger sirskilt stod till profilskolor, oavsett om dessa ér fristdende eller
kommunala. Om sé sker fordelas pengarna vid sidan av de ordinarie an-
slagen till skolorna.

Aven bidrag till profilskolor kan utan tekniska problem inordnas i ett
skolpengssystem. Vi fir dd en tredelad skolpeng, dar den forsta delen —
”grundpengen” — dr samma for alla elever, ddr den andra delen — likvir-
dighetspengen — dr densamma for en viss elev oavsett vilken skola hon gar
i, och dér den tredje delen — "profilpengen” — dr densamma for alla elever
som soker en viss skola, eller ett visst program, men ar olika for olika
skolor eller program.

I vilken utstrackning det dr 6nskvirt att ha en sddan tredelad skolpeng
ar i grunden en rent politisk fraga. For en tredelad skolpeng talar just argu-
mentet att alla elever ska fi utveckla sina speciella talanger. I vissa fall kan
det sakert ocksd finnas ett rent samhaillsekonomiskt argument for att gyn-
na specialskolor. Det 4r bra for oss alla om vi tar tillvara speciella begav-
ningar. Mot talar dels rittviseargument — medan fa skulle ifragasitta att
barn med fysiska handikapp eller inlirningsproblem ska ha ritt till extra
hjilp frén det allmédnna sé 4r det inte sjdlvklart att det ses som rimligt att
en duktig simmare eller skidlopare ska fa speciella privilegier — och dels
argument som kan beskrivas som anti-elitism-argument. I debatten har
ibland hivdats att vissa typer av specialskolor kan fostra en negativ elitism.
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I praktiken dr dock behovet av en ”profilpeng” formodligen begrinsat.
Skolor med speciell profil, till exempel mot nagot sprik eller med extra
matematik- eller NO-undervisning, behover inte nodvindigtvis vara
dyrare 4n andra skolor. Ett alternativ till en ”profilpeng” ér att elevens for-
aldrar betalar en extra avgift som kompletterar skolpengen.

Den huvudsakliga poingen med detta resonemang dr dock att det inte
finns ndgra problem med att utforma skolpengen sa att skolor med speci-
ell profil far extra resurser. De fragor som maste besvaras for att utforma
ett skolpengssystem dr desamma som maéste besvaras om man viljer
andra finansieringsformer. Forutom de generella fordelarna med ett skol-
pengssystem tillkommer den ytterligare fordelen att systemet blir mer
transparent. Det ir littare att beskriva kostnaderna for olika utbildning-
ar.

En variant pa resonemanget om en profilpeng giller gymnasieskolans
olika program. Olika program kostar olika mycket. Skolpengen till gym-
nasiet maste darfor kompletteras med “programpeng” som ir olika for
olika gymnasieprogram. Aven hir kan programmet i sina grunddrag ut-
formas som i Nacka kommun, dér pengarna till gymnasieskolan férdelar

per elev, men ér olika for olika gymnasieprogram.

Neutralitet infor olika driftsformer
En viktig princip bakom friskolereformen ar att olika driftsformer ska be-
handlas lika. Till skillnad frén till exempel den danska lagstiftningen finns
inga bestimmelser om vilken organisationsform friskolorna méste vilja.
Det finns friskolor som drivs av aktiebolag (30 %), ideella foreningar
(17 %), enskilda firmor (15 %), ekonomiska foreningar (15 %), stiftelser
(119%) och handelsbolag (10%). Det finns ocksd nagra foretag som dri-
ver ett storre antal skolor. Vittra, Kunskapsskolan och Pysslingen driver
vardera drygt ett tiotal skolor.

Neutraliteten infor olika driftsformer 4r en viktig framgangsfaktor bak-
om den svenska friskolereformen. Tack vare att vinstdrivande foretag till-
ats finns goda drivkrafter for att starta nya friskolor. Friskoleforetag blir
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ocksd ddrigenom attraktiva for duktig foretagare, entreprendrer och
pedagogiska experter. Dessutom finns ett uppenbart incitament for
populira skolor att expandera.

Problemet dr att likhetsprincipen inte tillimpas fullt ut. Kommunala
och fristdende skolor behandlas inte lika. I de kommuner som infort en
kommunal skolpeng har man kommit férhallandevis langt mot en sidan
likabehandling men ett kommunalt och ett privat foretag kommer aldrig
att konkurrera pa helt lika villkor. Sirskilt d& en viss del av skolfinansie-
ringen ligger utanfor skolpengen s har de kommunala skolorna en fordel
framfor fristdende aktorer. En sddan fordel kan vara att tjanstemannen
vid den kommunala skolforvaltningen ofta dr tidigare kolleger med
skolledarna i de kommunala skolorna, eller dtminstone upplever storre
kollegialitet med dessa 4n med foretradare for privata foretag som driver
skolor. Det dr dessutom svart att i en kommun behandla kapitalkostnader
och avkastningskrav pa ett sitt som innebér att man uppnér konkurrens-
neutralitet gentemot privata foretag.

Slutligen kan en kommunal skola, forvaltning eller ett kommunalt bo-
lag alltid i slutindan luta sig mot kommunens kassakista. Det som Janos
Kornai, chef for den ungerska vetenskapsakademiens institut for ekono-
mi, tidigare gistprofessor vi Harvard med mera, kallat for den “mjuka
budgetrestriktionen” kommer alltid att gilla verksamheter med det all-
minna som huvudman. For ett privat foretag leder daligt resultat forr
eller senare till konkurs medan den kommunala férvaltningens under-
skott ofta ticks av skattemedel. Forsok gors pé olika hall med budgettak
och dylikt for att ge offentliga verksamheter en "hdrd” budgetrestriktion.
Problemet ar att den politiska processen gor att sédana system inte ar tro-
virdiga. Det dr alltid mojligt f6r en chef i till exempel en kommunal verk-
samhet som inte hallit sin budget att med hjilp av den allminna opinio-
nen forsoka tvinga de politiska beslutsfattarna att skjuta till mer pengar.
Fri konkurrens mellan offentligt dgda verksamheter och privata foretag dr
av dessa skil en illusion.

Att infora en nationell skolpeng vore dock att sa langt det 6ver huvud
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taget ar mojligt infora likabehandling av kommunala och fristdende
skolor. Ett krav dr dock att de kommunala skolorna utgor sjilvstindiga
enheter som inte subventioneras via den kommunala kassakistan, eller
genom konstlat laga hyror. Att en sddan 16sning inte moter nagra praktis-
ka hinder visas av att ett sddant system tillimpas i ett flertal kommuner.
Skolpengen ska tdcka hela skolkostnaden. Om kommunerna subventio-
nerar sina egna skolor bryts likabehandlingsprincipen. I vilken utstrack-
ning en sddan princip kan genomforas fullt ut diskuteras vidare i.

Frihet och ansvar

Med frihet foljer ansvar. Som vi diskuterade i inledningen beror ménga
problem i den svenska skolan pé att vi 6vergdtt fran den gamla central-
styrda modellen till malstyrning utan att se till att ndgon féljer upp att
malen verkligen {6ljs.

Overgangen till mélstyrning innebir ett paradigmskifte f6r den svenska
skolan. I viss utstrickning kan man hivda att detta paradigmskifte speglar
nya rén inom den pedagogiska forskning som studerat vad som gor sko-
lor framgangsrika. Fram till 1970-talet fanns en utbredd uppfattning att
alla skolor fungerade ungefir lika bra bara de var organiserade pa samma
vis. Enhetlighet antogs garantera likvirdighet, och elevernas resultat an-
sdgs till stor del bestimmas av deras sociala bakgrund och genetiska for-
utsdttningar. Nar skolforskare fann att vissa skolor i fattiga omraden i
New York presterade betydligt bittre an man kunde forvinta sig, borjade
denna syn att ifrigasittas.?®

Under samma tid borjade dessutom ny forskning, med nya metoder,
leda till att man tonade ned de sociala och genetiska faktorernas betydel-
se. I stillet lyckades man visa att skillnaden i resultat mellan elever med
liknande forutsittningar, men som gick i olika skolor, kunde vara bety-
dande. En omfattande forskning har sedan studerat vilka faktorer som
gor att vissa skolor blir framgéngsrika. Av avgoérande betydelse &r det

26 Detta och foljande stycke bygger pa Grosin (1999).
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pedagogiska och sociala klimatet pad skolorna. Forskningen har sirskilt
pekat pé rektorns betydelse for att skolorna fungerar vil.?”

Docenten i pedagogik vid Stockholms universitet, Lennart Grosin, och
Peter McNamara, som &r pedagogiklektor vid Mitthogskolan, samman-
fattar huvudslutsatserna fran forskningen om vad som kdnnetecknar en

framgangsrik skola i ett antal punkter:?8

« ett tydligt och demokratiskt men kraftfullt ledarskap fran rektors sida
som framfor allt inriktas pa skolans kunskapsmal

+ pedagogiskt/didaktiskt ledarskap frin rektors sida (Begreppet didaktiskt
ledarskap anvinds for att beteckna att en rektor tar ansvar for undervis-
ningskvalitén i sin skola och genom egna eller andra skolledares klass-
rumsbesok hiamtar kunskaper om olika larares undervisning som sedan
tillsammans med utvirdering av elevernas resultat ligger till grund for
utvecklingssamtal med ldrarna. Begreppet didaktik har hir med andra
ord snarast den “klassiska” betydelsen: undervisningskonst, undervis-
ningslira.)

« lararna gors delaktiga i utformandet av skolans policy och klimat

+ samarbete mellan ldrare om mél och innehdll i undervisning och fostran

+ hoga forvintningar pa eleverna med utgingspunkt frin att alla ar lar-
aktiga samt att skolans och undervisningens kvalitet, inte elevernas bak-
grund, dr avgorande for deras resultat

+ uppmuntran och bel6ning f6r bra arbete

« koncentration till ett begransat antal teman under lektionerna

« stor flexibilitet med avseende pd undervisningsmetoder. Interaktiv klass-
rumsundervisning dr en ofta anvind metod liksom individualisering,
dér hinsyn tas till elevers ursprung och kunskapsniva

+ regelbunden utvirdering och uppfoljning av elevernas kunskaper

27 Grosin, (1991,1999) och McNamara (1999).

28 Punkterna ér direkt atergivna fran Grosin & McNamara (2001). Deras artikel innehéller ocksa ytter-
ligare referenser pd omradet.
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« tydliga normer betréffande rittigheter och skyldigheter i det sociala um-
ginget i skolan

+ ordning och reda samt bestimda men méttfulla sanktioner mot déligt
uppforande

+ elevfokuserat arbetssitt som moter eleverna pé ett minskligt plan

« hangivenhet hos rektor och lirare

« larare som forebilder och auktoriteter

« fordldramedverkan

Men med denna nya syn pa vad som gor att barn fir en god utbildning
foljer helt nya krav bade pé styrningen av skolan och pd sitten att utvir-
dera skolan. Forenklat kan man siga att det med den ”gamla” synen pé
skolkvalitet ricker att mita vilka resurser skolan har, medan det med den
modernare synen blir mycket viktigare att mita resultat.

Ett grundlidggande problem ir att 6vergdngen fran centralstyrning till
madlstyrning inte resulterat i en ny modell for att utvardera skolans resul-
tat. Mélstyrning utan uppfoljning ar som ler utan ldnghalm: ett system
som inte hidnger samman.

I de fristdende skolorna finns en viss grundliggande kvalitetskontroll,
som utfors av skolverket. Denna kontroll dr dock i huvudsak av den
”gamla” typen. Det skolverket undersoker dr om de formella kraven for
att en friskola ska vara godkind ar uppfyllda: Sker undervisningen i
enlighet med skollagens och ldroplanens krav? Har ldrarna tillricklig
kompetens? Ar skolans lokaler tillfyllest? Ingen utvirdering av hur vil
eleverna lyckas forekommer.

I de kommunala skolorna ir kvalitetsutvirderingen @nnu simre.?” Bide
Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket har riktat hard kritik mot
Skolverkets kvalitetsgranskning av skolorna. Nationalekonomen Mats
Ekelund som gjort en utredning (2002), om kvalitetsgranskningen i den

29 Se Lotbom, 2001, och Ekelund, 2002, for en mer utforlig behandling av kvalitetsutvirderingen i den
svenska skolan.
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svenska skolan pd uppdrag av Svenskt Niringsliv, sammanfattar med bi-
tande sarkasm:

Det som Skolverket kallar for kvalitetsgranskning overensstimmer i liten
utstrickning med det som kallas for kvalitetsgranskning i andra linder. I
stillet beskrivs det bist som en utredningsverksamhet med syfte att hitta
forbéttrande dtgirder inom sdrskilt belysta omrdden.

Kommunernas egen kvalitetsgranskning dr av mycket varierande kvalitet.
Medan vissa kommuner har vil utarbetade kvalitetsprogram och syste-
matiskt undersoker elevernas skolresultat, si finns pa andra hall ingen
granskning alls.

Fragan om kvalitetsgranskning ar delvis separat fran frdgan om nationell
skolpeng, men ett skolpengssystem stiller vissa speciella krav pd ett ut-
virderingssystem. Denna frdga diskuteras i avsnittet "Kvalitetsgranskning”

Skolcheckssystemet hinger samman med fragan om kvalitetsutvérde-
ring dven pa ett annat sitt. I dagens friskolor finns en “automatisk” form
av kvalitetsgranskning, som saknas i de kommunala skolorna. En délig
friskola far inga elever, och kommer dirfor att tvingas liggas ned. En
délig kommunal skola didremot kan luta sig mot den kommunala kassa-
kistan och kommer ofta att leva kvar, dven om den inte fungera bra. En
nationell skolpeng skulle innebdra att denna typ av kontrollmekanism
infors dven for de kommunala skolorna. En kommunal skola som inte dr
tillrackligt bra far inga elever, och dérigenom inga resurser. P4 sa vis ska-
par en skolpeng incitament for att hoja kvaliteten i alla skolor, samtidigt
som kvaliteten i skolvasendet som helhet hojs nér daliga skolor laggs ned
samtidigt som nya skolor tillkommer. Fragan om hur skolpengssystemet
bor utformas for att ge incitament for stindiga kvalitetsforbattringar dis-
kuteras i avsnittet “Incitament och effektivitet” I detta avsnitt tas dven
fragan upp om hur man kan undvika att ett skolpengssystem blir kost-
nadsdrivande och leder till ineffektivitet. Skolpengen betalas med skatte-
pengar. Att dessa anvands effektivt 4r sjalvfallet ett viktigt krav.
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Som framhdllits ovan sa finns ett inneboende dilemma i att forsoka
hirma marknadens funktionssitt samtidigt som man behéller offentlig
finansiering. Vi har valt att inte anvinda den viktigaste koordinations-
mekanismen som finns pd en marknad, nimligen prisbildningen. I de
skolcheckssystem som tillimpats i Sverige och i andra linder bestims
béde sjilva skolchecksbeloppet och eventuella tilliggsbelopp administra-
tivt. Under rubriken "En marknadsliknande mekanism” presenteras en
process som foreslagits av den amerikanska nationalekonomen och skol-
forskaren Caroline M. Hoxby (2002).

En grundprincip for det skolpengssystem som hittills diskuterats dr att
maximera valfriheten for eleverna. I princip behdver dock inte detta vara
ett mal for skolpengen. Om man politiskt beslutar om andra typer av mal
sd ar det fullt mojligt att inkorporera dven sadant i ett skolpengssystem.
Hur detta kan fungera, och vilka andra typer av mal som kan finnas for
ett skolpengssystem, diskuteras nedan i avsnittet ”Skolchecker om ’sam-

hillets” intressen avviker frén elevernas”

Kvalitetsgranskning >
Kvalitetsgranskning av skolor kan ha olika utgdngspunkter, och tillfreds-
stilla olika typer av informationsbehov. Helt uppenbart har forildrar och
elever ett behov av att veta hur bra olika skolor fungerar, dels nir de ska
vilja skola, dels kontinuerligt medan barnen gar i skola. Larare och sko-
lans ledning har ocksa ett behov att granska sitt eget arbete som ett led i
skolans kvalitetsarbete. Ett tredje granskningsintresse dr landets fortroen-
devalda som i egenskap av foretridare fér medborgarna ska se till att
deras skattepengar anvinds pé ett ansvarsfullt sitt.

Det dr inte sjdlvklart att dessa olika granskningsintressen stéller krav pa
samma typ av information. Nar det giller information till fordldrar som
star i begrepp att vilja skola finns det goda skil att skapa forutsittningar

30 Diskussionen i detta avsnitt sammanfaller delvis med resonemangen i Ekelund, 2002.
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for pluralism. Ett system for skolutvirdering kan hindra nytdnkande. Nar
vi miter paverkar vi samtidigt det vi mater. Ett granskningsinstitut kan
dessutom litt utvecklas till en byrékratisk koloss. Det &dr ocksa viktigt att
denna typ av granskning av kvaliteten uppfattas som meningsfull av bade
foraldrar, elever och av skolorna sjilva. Det finns dérfor goda argument
for att inte reglera den kvalitetsgranskning som i férsta hand har elever
och fordldrar som malgrupp. Tviartom kan det vara positivt om flera olika
sjalvstindiga granskningsinstitut verkar i konkurrens.

Ekelund (2002) ger ett exempel pd hur en oberoende granskning skulle

kunna fungera, grundat pa fyra principer:

+ Den ska bygga pa frivillighet.

* Den ska stimulera till utveckling, inte till normalisering.
* Den ska ge fordldrar bittre beslutsunderlag.

+ Den ska utgé frén liroplanens nationella mal.

Inte heller nér det giller skolornas egna kvalitetsarbete finns vigande skal
att infora tvingande regler. Varje skolanordnare méste svara for att kva-
litetsarbetet i organisationen fungerar. Skolor skiljer sig inte frdn andra
typer av kunskapsforetag.

Att inte reglera hur dessa tvd typer av kvalitetsutvirdering ska ske ligger
ilinje med att utnyttja marknadens mekanismer pa skolans omrdde. Sko-
lornas kvalitetsarbete, liksom deras kommunikation med “kunderna” —
elever och forildrar — dr en del i konkurrensprocessen.

Den tredje typen av kvalitetsgranskning kriaver dock en fast statlig
reglering. Staten har en ovillkorlig ritt och skyldighet att tillse att skatte-
pengar hanteras pa ett ansvarsfullt vis. Med en nationell skolpeng méste
det liksom i dag finnas regler for vad som krdvs for att en skola ska vara
berittigad till bidrag, det vill sidga berittigad att 16sa in elevernas skol-
checker. Den mest betydande skillnaden ir att inte bara friskolors ritt att
fa bidrag kan dras in, utan dven de kommunala skolornas. Granskningen
ska alltsa omfatta alla skolor oavsett huvudman.
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Att utforligt diskutera hur en sddan granskning ska fungera ligger utan-
for syftet med denna rapport. Som diskuterats ovan torde det sta helt
klart att granskningen inte bara kan fokusera péd formella krav, sdsom
lirarnas kompetens, utan dven mdste mita skolornas madluppfyllelse.
Detta kraver i sin tur 6kad anvidndning av standardiserade tester.

Incitament och effektivitet
Ett skolcheckssystem ger incitament for forbéttringar av skolornas verk-
samhet, i termer av kvalitetsforbattringar. Skolcheckssystemet 1 sig ger
dock begriansade incitament for skolor att hitta mer kostnadseffektiva sétt
att bedriva verksamheten.

Varje system dir inte kunden utan det allminna betalar for verksam-
heten riskerar att bli kostnadsdrivande. Eftersom en besparing inte kan sld
igenom i ett lagre pris, vilket skulle attrahera nya kunder, sa forsvagas in-
citamenten att sinka kostnaderna. Tvirtom kan ett foretag ha incitament
att hoja sina kostnader for att motivera hojda subventioner. Eftersom en
skola som ir kostnadseffektiv inte kan sinka priset, har den i stillet mo-
tiv att soka andra vigar for att attrahera elever, sidom en extra trevlig
skolgard, roligare datorprogram eller lyxigare lokaler.

Sannolikt 4r risken mindre for ett sddant beteende med ett skolpengs-
system 4n i till exempel ett upphandlingssystem, dir ersittningen sitts i
en ren forhandling, men problemet med begrinsade incitament for att
oka kostnadseffektiviteten kvarstar.

Ett viktigt incitament for att frimja kostnadseffektivitet r att friskolor
tilldts gd med vinst. Den mirkliga debatten om att restriktioner bor in-
foras for friskoleforetagens ritt att gora vinst 4r mot denna bakgrund
bekymmersam. Foretagens onskan att gd med vinst ger skolorna ett
uppenbart incitament att hushalla vdl med sina resurser, samtidigt som
man sjalvfallet maste virna undervisningens kvalitet for att inte mista
elever. Data 6ver friskoleforetagens vinster kan dessutom eventuellt an-
vindas av statsmakten for att bedoma om skolchecken ir tilltagen pa ritt
niva. Blir vinstnivéerna i friskoleforetagen mycket hog ar detta rimligen
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en indikation p4 att checken dr for vil tilltagen, medan stora lonsamhets-
problem kan tyda pa motsatsen.

Den konkurrens om eleverna som ett skolpengssystem skapar ger inci-
tament for att forbattra skolornas kvalitet. Minst lika viktigt som att exi-
sterande skolor hojer sin kvalitet dr emellertid att bra skolor expanderar,
att nya skolor etableras och att daliga skolor blir mindre och férsvinner.
Skolpengssystemet gor att fordldrar kan vilja bort daliga skolor, vilket
tvingar dessa att antingen forbittra sin verksambhet eller att ligga ned. Pd
sd vis hojs den genomsnittliga kvaliteten i skolvisendet som helhet.

Aven av detta skil dr det av central betydelse att friskolor tillats gora
vinst. Om det dr mojligt for friskolor att gd med vinst sd finns ett uppen-
bart incitament fr populira skolor att expandera. Om vinst dr forbjudet
saknas detta incitament. En expansion riskerar tviartom att medfora pro-
blem f6r personal och ledning pé skolan. D4 tvingas man i stillet ranso-
nera platserna. All erfarenhet visar att sédana kgsystem gynnar dem som
kan ta for sig, och missgynnar barn med till exempel ldgutbildade forald-
rar eller invandrarbakgrund.

En vanlig invindning mot ett skolpengssystem dr att det r ordttvist att
skolor som dr ineffektiva ska straffas — att dessa skolor egentligen behéver
extra resurser. Detta resonemang ar egentligen egendomligt — det dr unge-
far som att sdga att det dr orittvist att restauranger med mat som dr dalig
i forhdllande till priset férlorar kunder. Hoxby (2002) tar upp denna fra-
ga och menar att det kan finnas tre skal till att en skola forlorar elever. I
det forsta fallet dr skolan ineffektiv beroende pa att skolans ledning inte
lyckas skapa en bra inlirningsmiljo pé skolan, inte lyckas skapa ett bra
kollegium, etc. Sjdlva syftet med skolpengen &r att sddana skolor ska for-
lora elever.

Det dr dock viktigt att inskérpa att konkurrens mellan skolor kréver att
bittre information om hur vl skolorna lyckas finns tillganglig. I annat fall
finns risken att foréldrar viljer skola pd basis av irrelevant information, till
exempel enkla betygsjamforelser dir ingen hiansyn tagits till elevernas for-
kunskaper. (Se Lotbom, 2001, och Ekelund, 2002, fér en diskussion.)
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Det andra fallet av ineffektiva skolor dr ndr skolan forlorar elever pa
grund av faktorer utanfor skolans kontroll, som till exempel att den ligger
i ett farligt omréde, vilket gor att forildrar véljer skolor pa lingre avstdnd
hemifrdn. Det ma vara att detta inte beror pé skolans ledning, men icke
desto mindre har skolan en egenskap som forildrarna inte tycker om.
Skolpengen ger dé korrekta incitament om en sddan skola tvingas dra ned
pa verksamheten.

I det tredje fallet Hoxby tar upp har skolan nagon egenskap, utanfor
skolans kontroll, som férildrarna inte tycker om, medan “sambhéllet” an-
ser sig veta battre. Hur ett skolpengssystem kan utformas i en sddan situa-
tion diskuteras nedan.

Kvalitet och effektivitet 4r inte endimensionella begrepp. Likavil som
det dr viktigt att ett skolpengssystem ger incitament for skolorna att gene-
rellt hoja undervisningskvaliteten och soka anvinda resurser effektivare
sd dr det viktigt att skolpengssystemet stimulerar mangfald. P4 s vis tas
olika elevers speciella talanger effektivare tillvara, samtidigt som olika
skolors experimenterande kan stimulera skolvisendet i stort.

En avgorande begrinsning i dagens system ir att skolorna har mycket
begriansad mojlighet att avgora pé vilka grunder intagning till skolorna
sker. Huvudregeln dr att friskolor endast anvinder syskonfortur eller
kotid. Skalet till att man begrénsat friskolornas mojligheter att vilja elever
ar att man vill forhindra att dessa skolor viljer bort elever med sérskilda
behov. Detta kan vara rimligt under ett system dér stora delar av resur-
serna for barn med sirskilda behov finns inbakat i den fasta skolpengen,
men med en tvddelad skolpeng med dels en grundpeng och dels en lik-
vardighetspeng sd forsvinner detta argument.

Skolor med musikprofil eller liknande kan i dag anvidnda anlagstest. For
att frimja framvixten av profilskolor bér man ocksé tillita andra typer
av tester. En skola kan dessutom 6nska en viss blandning av elever. Om
skolor som i dag ér helt dominerade av elever med utlindsk bakgrund
eller helt dominerade av elever med svensk bakgrund skulle vilja ha en
mer samansatt elevkar genom att ge fortur for den underrepresenterade
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gruppen sa dr det troligen omojligt under nuvarande regelsystem. Intag-
ningsreglerna till skolorna ar i sjilva verket en del i skolornas profil — for
att frimja nytinkande maéste skolorna sjilva fi okad ritt att bestimma
over hur dessa regler ska utformas.

En marknadsliknande mekanism

Skolpengssystemet syftar till att introducera element av marknadsekono-
mi pa skolans omrdde. Som vi redan diskuterat innebér dock sjilva det
faktum att skolan dr offentligt finansierad att vi valt bort marknadens
viktigaste koordinationsmetod — prisbildningen — som en metod for att
fordela resurser och stimulera till forbattringar.

Inte minst kan detta vara ett problem nir det som ovan kallas for lik-
vardighetspengen ska faststdllas. Hur ska vi veta att vi betalar lagom
mycket till elever som behover extra undervisning i svenska? Om vi be-
talar for lite blir dessa elever lidande, liksom deras skolkamrater, som
riskerar att tvingas “subventionera” stddundervisningen med sin egen
skolpeng. Betalar vi for mycket innebdr det ett slgseri med resurser. Om
vi spenderar onddigt mycket pengar pé en elevkategori sd blir det sjilv-
fallet mindre pengar kvar till 6vriga elever, eller till andra angeldgna
samhallsindamal.

Det finns dock mojligheter att konstruera mekanismer som hirmar
marknadens funktionssitt for att bestimma likvardighetspengens storlek.
Hoxby (2002) beskriver hur en sidan “marknadsliknande” mekanism
skulle kunna utformas.

Hon utgér frin en tvddelad skolpeng med dels en grundpeng, dels add-
ons, det vi kallat for likvardighetspengar, for elever som tillhor olika kate-
gorier som i dag i den amerikanska delstatliga lagstiftningen anses vara i
behov av sidrskilt stod, till exempelvis elever med fysiska handikapp,
spraksvarigheter, och etniska minoriteter, framfor allt svarta.

Milet med den mekanism hon foreslar dr, liksom i det system vi disku-
terat, att ge alla elever sd stor valfrihet som mojligt.

I stillet for att gora pd det sitt som &r absolut vanligast i de
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skolchecksystem som finns i dag, dir bade grundpengen och eventuella
”add-ons” slas fast en géng for alla har Hoxby designat en mekanism dar
dessa bestims genom ett samspel mellan elever och skolor under ansok-
ningsprocessen. Utgangspunkten for hennes tankegdng ar att om likvir-
dighetspengen for en viss grupp elever dr satt pd rdtt nivd, sa kommer
skolorna att vara lika villiga att ta emot en sddan elev som att ta emot en
elev som inte tillhor denna grupp.

Lét sdga att vi initialt har satt stodet till exempelvis barn med behov av
sdrskilt sprikstod for lagt. Om vi da ber alla skolor att rangordna de elever
som sokt till skolan efter hur girna de skulle vilja ta emot dessa elever sa
kommer elever med behov av sirskilt stod att systematiskt rankas lagt.
Slutsatsen blir dd att vi bor omfordela resurser fran grundpengen till lik-
virdighetspengen. Om likvirdighetspengen initialt dr satt for hogt giller
det motsatta. Om den ir satt pd ritt nivd kommer skolorna inte att fore-
dra elever som tillhér den ena gruppen framfor elever som tillhér den
andra gruppen, allt annat lika. Skolans rangordning av hur gdrna man
vill ta emot olika elever kommer i stillet att baseras pd andra kriterier. En
skola med musikprofil kommer till exempel att féredra barn som ir
intresserade och har talang inom musikomradet framfér andra barn,
oavsett om de har sprakproblem eller inte. En skola kan ocksé rangordna
elever efter kotid, efter hur nira skolan de bor, efter om de har syskon i
skolan etc. Podngen ir att rangordningen inte ska paverkas av vilken
kategori eleven tillhor.

Kirnan i Hoxbys marknadsliknande mekanism &r att man anvinder en
upprepningsprocess for att komma fram till ratt nivd for likvirdighets-
pengarna.

Man kan beskriva mekanismen i foljande steg:

1. Den initiala grundskolpengen och likvirdighetspengen slas fast.

2. Eleven och dennes forildrar rangordnar ett antal skolor som eleven
onskar ga i. Detta dr det enda beslut som madste fattas av eleven och for-
aldrarna.
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3. Skolorna rangordnar alla sokande elever efter hur girna de skulle vilja
ta emot dessa elever.

4. Ett statistiskt test anvinds for att undersoka om skolornas rangordning
av eleverna systematiskt samvarierar med vilken kategori eleverna till-
hor. Det finns olika tester som kan anvindas. Hoxby foreslar ett sédant.
For detaljer se Hoxby (2002).

5. Om ndgon kategori elever systematiskt foredrages av skolorna justeras
likvardighetspengen ned f6r denna kategori; om nagon kategori elever
systematiskt rankas lidgre 4n andra kategorier av elever justeras likvir-
dighetspengen upp for denna kategori. Hoxby infor ocksa ett budget-
balanskrav som innebdr att grundpengen anpassas péd sd vis att den
totala kostnaden for skolpengen blir konstant. Om en likvirdighets-
peng justeras upp sa justeras alltsd grundpengen ned, och vice versa.

6. Processen frén 3 till 5 upprepas tills rangordningen av elever &r statis-
tiskt oberoende av vilken kategori eleven tillh6r. Simuleringar som
Hoxby genomfort visar att processen bara behover upprepas ett fatal
ganger.

Intagningen genomfors sedan genom en sé kallad Gale-Shapley meka-
nism. (Gale och Shapley utformade mekanismen for att skapa ett intag-
ningssystem till amerikanska universitet.) En sddan mekanism kan ut-
formas pd olika vis beroende pa syfte. Hoxby foreslar att man anvinder en
metod som leder till att s& ménga elever som mojligt kan ga i de skolor de
rankat sd hogt som mojligt i valprocessen.

Intagningen sker pd foljande vis: Man borjar med att titta pd elevernas
forstahandsval. Om antalet elever som sokt en skola i forsta hand &r
mindre dn antalet platser vid denna skola tas samtliga dessa elever in i
forsta steget. Om fler elever sokt skolan i forsta hand 4n det finns platser
tas de elever som skolan rankat hogst in. For de skolor dér det finns plat-
ser kvar overgdr man till att titta pd elevernas andrahandsval. Finns
fler platser kvar vid en skola dn det finns elever som sokt denna skola i
andra hand tas alla dessa in. Ar platserna firre tas de elever in som skolan
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rankat hogst. Om ndgra elever fortfarande inte tilldelats en skolplats 6ver-
gdr man till elevernas tredjehandsval, etc.

Hoxby pekar pd en mingd fordelar med att tillimpa en sidan mark-
nadsliknande mekanism. Bland annat menar hon att denna mekanism
skulle garantera att alla elever verkligen fick s& mycket valfrihet som moj-
ligt. Incitamenten skulle ocksd vara goda for bra skolor att expandera, for
déliga skolor att dra ned pa verksamheten, och for skolor att satsa dven pa
undervisning inriktad mot elever med sirskilda behov.

En sdrskild fordel dr att Hoxbys mekanism kan anvindas for att skapa
likvardighetspengar for elever med sirskilda behov dér vir kinnedom om
behovet av extra resurser dr dalig. Vi vet egentligen inte vilka extra resur-
ser som krivs for barn med problematisk social bakgrund eller med
ndgon psykiatrisk diagnos, till exempel sd kallade bokstavsbarn. Genom
att anvianda Hoxbys marknadsliknande mekanism kan man utnyttja sko-
lornas egna bedémningar, som blir korrektare d4n om man skulle friga
dem om deras bedomning av kostnaderna. I det senare fallet kommer det
alltid att finnas incitament att 6verdriva kostnaderna, i hopp om att tjana
extra pengar. Med Hoxbys mekanism riskerar en skola som 6verdriver
sina kostnader att forlora elever till andra skolor.

En marknadsliknande mekanism liknande den Hoxby foreslar kan fore-
falla komplicerad. Visst administrativt arbete tillkommer, men & andra
sidan minskar informationskraven for den myndighet som administrerar
skolpengen. Om likvardighetspengen for elever med sirskilda behov av
olika slag 4r helt administrativt satt krdvs att myndigheten har mycket god
kunskap om hur mycket det faktiskt kostar att mota sidana behov. Hur
noggrann man dn ar kommer risken for felbedomningar att kvarstd. En
administrativt satt likvirdighetspeng bevarar ett stelbent inslag i det
gamla skolfinansieringssystemet, ddr man pa byrakratisk vig ska forsoka
bedoma resursbehov. Det kan leda till att incitamenten till nytdnkande
begrinsas nir det giller metoder for undervisning av barn med sérskilda
behov, kanske just de barn som dr mest i behov av just nytinkande.

En viktig podng med att beskriva Hoxbys mekanism i denna rapport ar
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att peka pd att ett skolpengssystem kan ge viktig information till den
reglerande myndigheten. Detta ar fallet &ven med ett ”vanligt” skolpengs-
system, ddr skolpengens olika delar bestims administrativt. Genom att
noga folja skolornas utveckling kan man fa en uppfattning om vilka kor-
rigeringar som bor goras av skolpengens storlek. Om det visar sig att det
finns brist pd en viss typ av skolor &r detta exempelvis en indikation pé att
ersittningen kan behova forandras for att gynna sadana skolor.

Det finns ocksa all anledning att experimentera med olika varianter av
ett skolpengssystem. Om en nationell skolpeng av den typ som skisserats
ovan infors, s skulle anda en kommun eller grupp av kommuner kunna
tjiana som experimentomrade for en marknadsliknande mekanism av den
typ Hoxby foreslér.

Skolchecker om “sambhiillets” intressen avviker frin elevernas

En ofta framford kritik mot valfrihet pd skolomrédet dr att det kan leda
till segregation eller fa andra icke onskvirda konsekvenser. Uttytt be-
tyder denna kritik att olika allminintressen anses vidga tyngre dn de
enskilda elevernas intresse att vilja den skola som passar just henne eller
honom.

Hoxby (2002) diskuterar dven denna fridga med avseende pa integration
mellan svarta och vita amerikaner och visar att konstruktionen av skol-
checker som bestar av en grundpeng och likvirdighetspengar gor ofrivil-
lig segregering omojlig. Vita fordldrar som vill att deras barn ska ga i
“helvita” skolor kan inte genom sina egna val férhindra svarta att soka sig
till samma skolor. Det dr endast om svarta och vita elever sjadlvmant soker
sig till olika skolor som segregation kan uppkomma.

Om det bedoms vara ett samhilleligt mal att hindra en viss grupp ele-
ver att i storre utstrickning soka sig till en viss skola sd gér det dock att
konstruera ett skolcheckssystem som motverkar denna tendens. Det kan
till exempel rora sig om att man vill minska segregationen mellan in-
vandrare och infédda svenskar, eller att man vill se till att barn med
handikapp inte gér i speciella skolor utan i skolor med andra elever. Man
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far da infora en skolspecifik “integrationspeng” som beror pa hur vil
skolan uppfyller integrationsmalet.

Det ir i hogsta grad tveksamt om det dr motiverat att inféra denna typ
av “integrationspeng’, men resonemanget illustrerar att ett skolpengs-
system 1 sig dr ideologiskt neutralt. I princip kan ett skolpengssystem for-
enas med praktiskt taget vilka politiska mél som helst.

Kommunal, statlig och privat finansiering

Overgdngen fran kommunal till statlig finansiering

Som framgatt av redogorelsen i avsnitt 3 ovan sa dr det stora skillnader péd
bdde hur mycket resurser olika kommuner spenderar pa sina skolor och
pa hur vil dessa resurser anviands. I den mén kostnadsskillnader svarar
mot faktiska skillnader i behov, beroende pé till exempel att olika kom-
muner har olika stor andel elever med sirskilda behov, sa behover inte
overgdngen fran dagens system till en nationell skolpeng bli problematisk,
eftersom sddana skillnader kommer att reflekteras i likvirdighetspengen
for sddana elever. Andra typer av kostnadsskillnader kan diremot stilla
till betydande 6vergdngsproblem.

Som framgatt sd ar en grundldggande forutsittning for att villkoren for
fristdende och kommunala skolor ska vara likvirdiga att kommunerna
inte tilldts subventionera sina egna skolor med skattepengar. Pa kort sikt
maste man dock gora avsteg frdn denna princip for att inte ge dessa sko-
lor orimliga problem.

Innan vi behandlar denna fraga ska vi borja med en diskussion om hur
statens transfereringar till kommunerna kan justeras for att ta hansyn till
att staten dvertar ansvaret for skolfinansieringen. Lt siga att statsbidra-
gen till varje kommun minskar med ett belopp som motsvarar kommu-
nernas faktiska kostnader for skolan i dag. Eftersom kostnaderna i kom-
munerna varierar mer 4n vad som motiveras av skillnader i antalet elever
med sérskilda behov skulle det innebéra en nettodkning av transferering-
arna till kommunmedlemmarna (alltsd inte kommunen som juridisk
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person, utan till kommunen som en grupp invdnare) i kommuner dir
skolan i dag kostar lite, och en nettominskning till kommuner dér skolan
i dag kostar mycket.

Detta dr naturligtvis en tinkbar 16sning, som skulle ha den positiva
egenskapen att den inte gynnar kommuner som anvint resurser ineffek-
tivt, och dirigenom haft en onddigt dyr skola. Om den genomsnittliga
skolpengen sitts pa samma niva som riksgenomsnittet for skolkostnaden
i riket skulle ett sidant system bli budgetneutralt for staten. A andra sidan
skulle en sddan 16sning straffa kommuner som valt att prioritera skolan i
forhallande till andra kommunala angeldgenheter, vilket kanske inte ar
onskvirt. En skola som dr dyr i forhéllande till jimférbara kommuner
kan ju ha tva forklaringar: att kommunen ir ineffektiv, eller att den valt
att satsa forhdllandevis mycket resurser pa skolan.

Vi kan i stillet utgd fran att systemet ska vara neutralt for kommun-
medlemmarna, det vill sidga att summan av statens utgifter for skolpeng-
en till invdnarna i respektive kommun exakt ska balanseras av en minsk-
ning av statsbidragen till denna kommun. Man skulle kunna siga att en
sddan modell dr “regionalpolitiskt neutral”. Ett sidant systemet skulle
dessutom bli budgetneutralt for staten. For varje kommun berdknas
minskningen av statsbidraget utifrdn antalet elever i skolan multiplicerat
med grundpengen samt antalet elever i varje kategori med sirskilda be-
hov multiplicerat med respektive likvirdighetspeng. For kommuner som
i dag spenderar lite pengar pa skolan skulle det innebdra att statsbidraget
minskar med mer 4n deras nuvarande skolkostnader, samtidigt som sko-
lorna i dessa kommuner far storre resurser. For kommunens organisation
som sadan, skulle ett sddant system ha den o6nskade konsekvensen att
den straffar kommuner, om dock icke kommuninvdnarna, som har laga
kostnader for skolan som ett resultat av effektiv resursanvindning.

Ett tredje alternativ dr att nedrakningen av kommunernas statsbidrag
sitts till det belopp som dr ldgst av de bdda alternativen ovan. Invanarna i
kommuner som har ldgre skolkostnader 4n vad som svarar mot den sam-

manlagda skolpengen som kommunens elever erhéller far statsbidraget
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minskat med det belopp som svarar mot kommunens faktiska skolkost-
nader, medan 6vriga kommuner far statsbidraget minskat med det belopp
som svarar just mot summan av den sammanlagda skolpengen fér kom-
munens elever. Ett sidant system skulle innebidra en nettokostnad for
staten och skulle innebdra en regional omférdelning av resurser till de
kommuner som har lag skolkostnad i dag.

Overgangen till en statlig skolpeng innebir som grundprincip att alla
skolornas resurser ska komma fran denna skolpeng. Det innebir att sko-
lor i kommuner dir skolan i dag har sma resurser i forhallande till riket i
ovrigt (sedan hiansyn tagits till barn med sirskilda behov) kommer att fa
okade resurser. Detta kan mojligen innebdra ett i viss mén ineffektivt
resursutnyttjande, men kostnaden blir begridnsad. Beridknat péd data fran
ar 2000 skulle kostnadsokningen for grundskolan bli maximalt omkring
2,3 miljarder, vilket motsvarar drygt 4 procent av skolans totala kostnader.
I vissa fall dr dessutom en 6kning av skolans resurser befogad i kommu-
ner dir kostnaderna i dag ar laga.

I vissa skolor, framfor allt i ett antal kommunala skolor, kommer intik-
terna fran skolpengen inte att motsvara de resurser som skolorna i dag
forfogar 6ver. I manga fall kan detta bero pa ett ineffektivt resursutnytt-
jande. Som Vi sett i avsnitt 4 ovan finns inget generellt samband mellan
hur mycket skolan kostar i olika kommuner och hur vil eleverna preste-
rar. Mycket talar for att skolor i dessa kommuner kan genomfora bespa-
ringar utan att det gar ut 6ver kvaliteten i undervisningen. Dessutom kan
en nationell skolpeng ge bittre mojligheter for friskolor att etablera sig i
sddana kommuner.

Om resurserna till en skola drastiskt minskar kan det dock orsaka be-
tydande overgdngsproblem. Mycket talar dirfor for att vi maste tillata
hogkostnadskommunerna att dtminstone Gvergangsvis ge extra resurser
till skolorna i kommunen for att ge dem tid att anpassa sig till det nya sys-
temet.

For att bevara principen om likabehandling av skolor med olika hu-
vudmin dr en mojlighet att kommunerna tvingas betala lika hoga bidrag
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till dem av kommunens elever som viljer att ga i friskolor, eller i kom-
munala skolor i andra kommuner. Eftersom den nationella likvardighets-
garantin ska vara sd utformad att de kostnader som hinger samman med
elever med sirskilda behov ska tickas, bor denna kommunala tilliggs-
finansiering kunna utformas som ett tillagg till grundpengen.

Kommunal tilliggsfinansiering?

Det dr mojligt att hoga kostnader for skolan i en kommun inte dterspeglar
ineffektivitet utan i stillet en hogre ambitionsniva pé skolans omréde. En
nationell skolpeng innebir pa detta vis en inskrankning av mojligheterna
for olikheter i smak och prioriteringar mellan viljare i olika kommuner
att komma till uttryck pé skolans omréde.

Om olika kommuner ska tillatas satsa olika mycket pd skolan kan dis-
kuteras. Skolpengen innebir att makten 6ver skolan decentraliseras till
foraldrarna, i stillet for att som i dag ligga hos kommunens politiker och
tjanstemin. Fragan dr om det dd dr befogat att i ett sidant system ha kom-
munal extrafinansiering.

A andra sidan finns det skal att tillata olikheter mellan landets kommu-
ner. Lika vil som kommuner tilldts gora olika stora satsningar inom fri-
tidssektorn eller pa sitt vignit kan det finnas lokala olikheter som gor att
man vill satsa olika mycket pa skolan.

Det bor inte erbjuda nédgra egentliga problem att inom ramen for en
nationell skolpeng tillita kommunal extrafinansiering. For att bevara
principen om likabehandling oavsett huvudman 4r det dock viktigt att en
"kommunpeng” foljer eleven, och inte skolan. Aterigen ar det virt att
notera att skolpengssystemet dr neutralt infor olika politiska prioritering-
ar och bedémningar.

Ska fordldrar tilldtas betala extra?

I dagens system har fristdende skolor mycket begrinsade mojligheter att
fa extra finansiering genom nagon typ av elevavgifter. I princip tillats bara
avgifter for att finansiera extra undervisning i till exempel musik.
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P4 ett principiellt plan kan det tyckas sjalvklart att foraldrar ska ha ratt
att komplettera skolpengen med en egen investering i sina barns utbild-
ning. Varfor ska det vara tilldtet att skicka sina barn pé en spréikresa for att
bli bittre pa engelska, men inte att betala extra for att de ska ga i en skola
med fler ldrare per elev? Varfor ska jag fd kopa en dator at mitt barn, men
inte betala extra for att mitt barn ska fa gd i en skola med béttre och nyare
datorutrustning?

Argumentet mot att tilldta privat tilliggsfinansiering utover skolpengen
ar att detta anses kunna leda till icke 6nskvird segregering. Vi skulle kun-
na fa “rikemansskolor”. En invindning mot detta resonemang &r att sa-
dana skolor redan finns. Skillnaden &r att man i det fatal skolor som tar
terminsavgifter méste betala hela kostnaden, och inte kan utnyttja ndgon
offentlig subvention. I dagens system madste skolor vilja om de ska till-
hora systemet, och ddrigenom vara forhindrade att ta ut elevavgifter, eller
om de ska sté helt utanfor systemet, och inte fa del av den offentliga skol-
finansieringen. Om det vore mojligt att komplettera skolpengen med en
elevavgift skulle de skolor som i dagens system viljer att std helt utanfor
systemet pa sd vis kunna sidnka sina elevavgifter och bli tillgangliga for fler.

Det finns ocksé andra tydliga fordelar med att tilldta elevavgifter. Moj-
ligheterna att skapa profilskolor kan till exempel 6ka. Det blir helt enkelt
mojligt att satsa pd ndgon speciell inriktning som blir dyrare, men som
kan attrahera vissa barn.

Elevavgifter skulle ocksé kunna tjdna som ett ytterligare incitament
béde for effektiviseringar och for att hoja kvaliteten i skolan. En skola som
blir effektivare kan sinka elevavgiften, och dédrigenom attrahera fler ele-
ver. Alternativt kan en attraktiv skola genom terminsavgiften gora storre
vinst, vilket dven ger incitament att expandera.

Slutligen kan elevavgifter fungera som ytterligare ett sitt att ge besluts-
fattare information om hur vil systemet fungerar. Om man iakttar att
ett stigande antal skolor tvingas anvinda terminsavgifter dr det ett
tecken pd att skolpengen ar for lag, och méste hojas. Om tendensen ér att
skolor i en viss del av landet, lat sdga i storstdderna eller i glesbygd infor
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terminsavgifter kan det vara ett tecken pa att likvardighetspengen for
denna kategori elever maste justeras.

Det 4r svart att avgora i vilken utstrickning farhdgorna att termins-
avgifter skulle leda till segregering dr befogade. Inte minst beror detta pa
att det endast finns begransade erfarenheter av skolcheckssystem dir sko-
lans intikter kompletteras med elevavgifter. De amerikanska forsok med
skolcheckssystem som genomforts har i forsta hand riktat sig mot barn till
laginkomsttagare, varfor fragestillningen inte varit aktuell.

I det danska systemet dr huvudregeln didremot att friskolor dven tar ut
en terminsavgift, eftersom finansieringsreglerna kriaver en viss grad av
sjalvfinansiering. Det genomsnittliga bidraget till friskolor var 34 000
danska kronor per elev, &r 2000, medan forildrarna i genomsnitt betala-
de 8000 kronor.®! Tyvirr saknas dock systematiska studier av i vilken
grad dessa terminsavgifter haft en segregerande effekt.

31 Uppgiften kommer fran factsheet on "Private Schools in Denmark” pd det danska utbildningsdepar-
tementets hemsida: <http://eng.uvm.dk//publications/factsheets/factohtm> [Besokt 9/8 2002.]
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en svenska skolan har genomgdtt en smarre revolution under de
D senaste decennierna. Savil kommunaliseringen och 6vergangen till
”malstyrning” inom skolan som friskolereformen och ritten att vilja sko-
la har dramatiskt stopt om det svenska skolsystemet. Friskolereformen
saknar internationella motsvarigheter. Inget annat land har gétt frén ett sd
fullstindigt monolitiskt utbildningssystem till en sa stor grad av plura-
lism.

I denna rapport gors en oversikt over vilka konsekvenser dessa forand-
ringar fatt. En viktig slutsats 4r att friskolereformen madste betraktas som
en stor framgang. Friskolorna har expanderat kraftigt, bide om man ser
till antalet skolor och om man ser till antalet elever som gar i friskolor.
Aven om andelen elever som gér i friskolor fortfarande dr liten i ett inter-
nationellt perspektiv sa har 6kningstakten varit imponerande.

Det finns heller inget som tyder pé att nagra av de farhdgor som funnits
infor friskolereformen har varit befogade. Inget tyder pa att de kommu-
nala skolorna “utarmats”. Tvirtom visar bdde utlindska och svenska er-
farenheter att konkurrensen frén friskolorna har lett till forbattringar i de
kommunala skolorna. Religitsa eller sekteristiska skolor har inte varit de
som framfor allt gynnats av reformen — tvirtom dr det allmdnna skolor
som visar den kraftigaste tillvaxten. Inget tyder heller pa att valfriheten pé
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skolomradet lett till okad segregering. Elever i friskolor skiljer sig inte sdr-
skilt mycket med avseende pa socio-ekonomisk bakgrund fran elever i
kommunala skolor.

Kommunaliseringen av skolan har diremot skapat betydande skillnader
mellan skolorna i olika kommuner. Vissa kommuner har pa ett foredom-
ligt vis tagit sitt ansvar for skolan, har lyckats sla vakt om kvaliteten i sko-
lan och har verkat for att elever och foraldrar ska fa sa stor valfrihet som
mojligt. I andra kommuner ér ldget betydligt mer bekymmersamt. Skill-
naderna ir stora bade vad avser de resurser kommunerna ligger pd sko-
lan, elevernas resultat, hur effektivt resurserna anvinds och i vilken man
eleverna har ritt att vilja mellan olika skolor. Tendensen &r dessutom att
skillnaderna vixer.

Overgangen till mélstyrning frén det tidigare centralstyrda systemet har
genomforts pé ett synnerligen markligt vis. Mél sitts for skolans verk-
samhet men ingen fungerande uppfoljning av att malen nés forekommer.

Den huvudsakliga policyslutsatsen frdn analysen 4r att staten mdste ta
ett storre ansvar for skolan. Detta foreslds ske genom att en nationell skol-
peng infors. Inom ramen for en sddan skolpeng kan dessutom vissa bris-
ter i det nuvarande systemet for skolfinansiering atgirdas.

Den viktigaste skillnaden mellan det nuvarande finansieringssystemet
och ett system med en nationell skolpeng &r att principen om lika-
behandling av skolor oavsett huvudman tas ett steg lingre 4n i dag, pé sd
vis att skolor med kommunal respektive privat huvudman likabehandlas.

En nationell skolpeng innebir att makten &ver skolan decentraliseras
till elever och forildrar, i stéllet for att som i dag till stor del ligga hos
kommunalpolitiker.

Syftet med en nationell skolpeng ska vara att ge alla elever s stor val-
frihet som mojligt. For att sa ska vara fallet krdvs att en “grundpeng”, som
ar lika for alla elever, kompletteras med en likvirdighetspeng, som ar
olika for olika elever och som syftar till att ge extra resurser till elever med
sdrskilda behov.

I princip kan skolpengen kompletteras med ytterligare delar, till
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exempel en “profilpeng” som elever fair om de gir i en skola eller klass
med négon speciell profil, eller en ”integrationspeng” som syftar till att
frimja integrationen av invandrare. Om det dr 6nskvirt att inféra denna
typ av “extrapengar” kan diskuteras, men illustrerar flexibiliteten i ett
skolpengssystem.
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