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Sammanfattande beddémning

Pa uppdrag av Gotlands kommuns revisorer har konsekvenserna av fristdende skolors etable-
ring pa Gotland granskats. Konsekvenserna kan, enligt var bedémning, sasmmanfattas som att
effektiviteten har minskat, sett som ett forhallande mellan uppnadda resultat/betyg och kost-
nad per elev. Det & svart att uttala sig med sékerhet angaende de fristéende skolornas paver-
kan pa effektiviteten, men vi har valt ett sétt att belysa fragan. Granskningen indikerar &ven
att barn- och utbildningsnamnden & svag och diffusi sin ledning och styrning i de fragor som
ror konsekvenser av fristdende skolors etablering.

Namndens ledning och styrning, som det kommer till uttryck i protokollen, innehaller valdigt
manga uppdrag till forvaltningen, bade allmant hallna och specificerade. Mangden uppdrag &r
sastor att det blir svart att folja pa vilket sétt de aterrapporteras till namnden. Vi saknar en
sammanhallen strategi fran namnden for den kommunala skolan pa Gotland med nuvarande
forutséttningar och framtida forvantningar.

Samarbetet mellan den kommunala skolan och de fristaende skolorna & mycket begransad.
Forvaltningen menar att ett samarbete inte skulle kunna ske med sasmma forutséattningar. En
fristéende skolakan gai konkurs och da maste den kommunala skolan kunnata emot ele-
verna, kanske med kort varsel. Barn- och utbildningsndmnden har inte faststallt nagra
riktlinjer om samarbete med de fristdende skolorna. Om namnden 6nskar att det ska finnas ett
samarbete maste namnden varatydlig med det och strava efter att skapa lika villkor for savél
kommunala som fristdende skolor.

Barn- och utbildningsnamnden har inte utarbetat ndgon strategi for att hantera eller minimera
merkostnader som uppstar vid etablering av fristaende skolor. Granskningen indikerar att
namnden forst pa senare & uppméarksammat vilka merkostnader som etableringen av friskolor
medfort. Namnden har da gett forvaltningen i uppdrag att se 6ver lokalsituationen och anpassa
personalbemanning paalanivaer. Vid fleratillfallen har fragan sakert diskuterats, det fram-
gar av yrkanden och voteringar i protokollen, men besluten har inte innehdllit tydliga direktiv
eller annan végledning utan allmanna uppdrag till férvaltningen att anpassa organi sationen.
Ett aktuellt exempel & bedlutet i augusti 2009 att tillstyrka Sundsskolans etablering i
Farésund fran lasaret 2010/2011, utan att ge direktiv om vad man vill ska ske med den
kommunala skolan pa orten. Sundsskolan har muntligt framfért att man avser att startasin
verksamhet endast om den kommunala skolan |aggs ner och nagot sadant beslut har inte
namnden fattat.
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1. Bakgrund och syfte

Revisorerna bestélide i december 2008 en granskning av kommunens kostnader for friskolor
med fdljande kontrollfragor:

» Vad kostar de fristdende skolornas verksamhet for kommunen arligen?
* Har de fristdende skolornas verksamhet paverkat nettokostnaden for
utbildningsverksamheten pa Gotland?

Resultatet av granskningen presenterades for revisorernai april 2009, se bilaga. Revisorerna
bes utade da att fordjupa granskningen och stélla foljande kontrollfragor:

* Hur paverkar de fristdende skolorna effektiviteten inom kommunens grund- och
gymnasieskola?

» Hur fungerar samarbetet mellan fristdende skolor och uthildningsverksamheten pa
Gotland?

* Har namnden ngon strategi for att hantera eller minimera eventuella” merkostnader”
for friskolor?

2. Resultat av den forsta granskningen

Av redovisningen framgick att kommunens kostnader for de fristéende skolornai genomsnitt
raknat pa &ren 2004-2008 har uppgatt till 58 mnkr/ar. Kommunens merkostnader for samma
period uppgick till totalt knappt 100 mnkr i |6pande priser (se bilaga). M erkostnaden avser
lokaler, ledning, elevvard och maltider. Direkta kostnader for undervisning som larare,
laromedel, lokaler m mingar i den elevpeng som fdljer eleven oavsett vilken skola han/hon
gar i. Orsaken till merkostnaden &r att de elever som gar i fristdende skolor skulle rymmasii
den kommunala skolan bade fysiskt i lokalerna och inom den organisation som finns. Ett
annat sétt att beskriva merkostnaden &r att den motsvarar ledig kapacitet for att kunnata emot
elevernaom de vdjer den kommunala skolan igen.

Barn- och utbildningsforvaltningen har gévatagit fram dessa uppgifter och de redovisades
for barn- och utbildningsnamnden i februari 2009. | efterhand har férvaltningen konstaterat att
de fristéende skolorna bidragit till att €l evpuckeln kunnat tas om hand bade i grund- och gym-
nasieskolan varfor merkostnaderna sannolikt ar 1agre an 100 mnkr.

Det kan konstateras att barn- och utbildningsnamnden under samma tidsperiod, 2004-2008
varje ar redovisat en budget i balans.
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3. Resultat av den andra granskningen

Vi har studerat barn- och utbildningsnamndens protokoll, reglemente och styrkort samt inter-
vjuat namndens ordfdrande och andre vice ordfdrande, forvaltningschef och ekonomichef,
gymnasiechef och gymnasieekonom samt de tva grundskol echeferna.

3.1 Hur paverkar de fristdende skolorna effektiviteten inom kommu-
nens grund- och gymnasieskola?

Vi stéllde foljande fragor:
- Har det fatt konsekvenser for planeringen av ordinarie verksamhet?
- Innebér etableringen av friskolor administrativt merarbete?
- Har det paverkat kvaliteten inom den kommunala skolan?
- Gér det att uppskatta tidsatgangen for moten, arendehantering m m vad avser
friskolor?

Namnden har ett tydligt uppdrag i reglementet, att ansvara for kommunens uppgifter inom det
offentliga skolvasendet. Skolinspektionen ansvarar for tillsyn av bade den kommunala skolan
och de fristdende skolorna. | och med etableringen av fristdende skolor har &rendemangden
Okat i namnden och forvaltningen. Dels gor forvaltningen konsekvensbeskrivningar nér nya
ansokningar skatillstyrkas eller avstyrkas och del's gnar namnden tid & att grundligt disku-
teradrendena, vilka ofta har slutat med votering mellan alliansen och oppositionen.

Planeringen av verksamheten skiljer sig nagot mellan grund- och gymnasieskola. | grundsko-
lan vet man hur manga elever det finns och var dom finns. Det minskande elevantalet, framfor
alt palandet, har tvingat fram anpassning av organisationen. | maj 2007 besl utade ndmnden
om en framtida grundskol eorganisation, kallad Skola Gotland 2008, vilket innebar att
sammanlagt nio skolenheter lades ner hésten 2007, 2008 eller 2009. | januari 2008 gav
skolverket tillstand till start av nya fristaende skolor. Allaskolor fick dock inte tillrackligt
manga elever och valde att inte starta.

Det friare skolvalet, dar foraldrar har rétt att valja vilken grundskola pa 6n dom vill, har inte
medfort byten av skolai ndmnvérd utstréckning. Barn- och utbildningsndmnden har uttryckt
att Skola Gotland 2008 ska"fa séttasig” och inte varit villig att besluta om storre andringar i
grundskol eorganisationen. Har har rétt politisk enighet. | april 2009 gav dock némnden for-
valtningen i uppdrag att se 6ver skolorganisationen i Visby med omnejd.

For gymnasieskolan galler den organisation som namnden beslutar men enligt skollagen ska
kommunen strava efter att allaelever skafasinaforstahandsval tillgodosedda. | praktiken in-
nebér det att barn- och utbildningsndmnden beslutar om en prelimindr gymnasieorganisation i
december och faststdller sen gymnasieskolans organisation i borjan av det nya l&sdret, nar
elevernasval &r klara. Fram till 2014 kommer antalet gymnasieglever enligt prognoserna att
minska med 40 %.
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Planeringen av verksamheten har saledes tillforts ytterligare en variabel att ta hansyn till
namligen konkurrensen fran fristaende skolor. Det har i sin tur medfort merarbete bade i
namndens arendehantering och paforvaltningen for planering, uppfoljning och utbetalning av
elevpeng. Det & dock svart att uppskatta tidsatgangen, den enda uppgift vi fétt & utbetalning
av elevhidrag till gymnasieskolan som bedémstai ansprak cirka 20 arbetsdagar pa ett ar.

Det gér inte att med sékerhet sdga nagot om kvaliteten inom den kommunala skolan har for-
andrats, det finnsinga bra métt att méta efter. Problemet med att jamfora resultat som betyg
mellan &ren & att man maste beakta att det & olika barn man méter varje ar.

Efter friskolornas etablering har den kommunala gymnasi eskolan sporrats att bli duktig pa
bade profilering och marknadsforing. Vid intagningen hosten 2009 konstateras nu att andelen
elever som soker till kommunal gymnasieutbildning 6kat nagot. Orsaken till det kan ocksa
vara geografisk. Donnergymnasiet i Klintehamn har manga elever fran sddra Gotland och det
& dar som elevantalet minskar mest.

Aven inom grundskolan finns samma problem att kvalitetsforandring inte gar att mata. God
kvalitet i undervisningen har dock blivit allt viktigare for att fa behdllabarnen i den kommu-
nala skolan och skolor och foraldrar & mer uppméarksamma pa detta idag. Fran forvaltningens
sida mérker man ocksa att skolorna & mer kostnadsmedvetna én tidigare.

Var bedémning

Svaret pa fragan om effektiviteten har paverkats &r inte enkelt. Vi har valt att se effektiviteten
som ett forhallande mellan uppnédda mal (kvalitet) och nettokostnad per €lev (produktions-
kostnad) och har gjort en jamférel se under aren 2004-2008. Det mdl vi tittat pa ar betygen i
grundskolan, andel elever som & godkéanda i ké&rnamnena svenska, engel ska och matematik
samt i gymnasieskolan andel elever som & behorigatill hogskolestudier. Detta & de kommu-
nalamaleni styrkortet for ndamnden. Det nationellamalet &r att allaelever, dvs 100 %, ska
uppna onskad kunskapsniva. Utvecklingen ser ut som foljer enligt uppgift i respektive ars ars-
redovisning:

Grundskola 2004 2005 2006 2007 2008
Grundskola % 88 90 88 87 88
Kommunalt mal uppfyllt Nej Ja Nej Nej Ja

Nettokostnad per elev, tkr 68 73 79 85 92

Gymnasieskola 2004 2005 2006 2007 2008
Gymnasieskola % 97 91 95 95 94
Kommunalt mal uppfyllt Ja Nej Ja Ja Nej

Nettokostnad per elev, tkr 92 91 91 93 97

De kommunala mélen &r satta som att det redovisade arets varde ska vara hogre én forra arets,
vilket forklarar att pa grundskolan & malet natt 2008 men inte & 2006 fast det & samma pro-
centsats (88 %). Nettokostnaden under samma period har 6kat med 35 % pa grundskolan och
med 1 % pa gymnasieskolan. Samtidigt har resultatet for grundskolan inte forbattrats utan lig-
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ger pa samma niva 2004 och 2008. | gymnasieskolan har resultatet forsamrats mellan 2004
och 2008. Mgjligen var 2004 ars ungdomar en "bra arskull”.

Med den héar utgangspunkten kan man saga att effektiviteten har minskat. Att nettokostnaden
per elev i grundskolan har 6kat beror till en del av den merkostnad som uppstétt vid etable-
ringen av fristdende skolor. Teoretiskt skulle man kunna séga att de pengarnaistallet kunnat
anvandas for att forbéttra resultaten i den kommunala skolan. | gymnasieskolan har nettokost-
naden per elev inte Okat sa mycket vilket till en del torde kunna hanforastill att de stora elev-
kullarna passerade genom gymnasiet under slutet av perioden. Betygsmalen visar heller ingen
storre forandring.

Nér det gédller namndens hantering av minskning av antalet elever, som ju beror bade pa de-
mografiska faktorer och pa etableringen av fristdende skolor, konstaterar vi att ndmnden ofta
ger forvaltningen i uppdrag att géra anpassningar av organisationen, utan att narmare specifi-
cera pavilket sitt. Av protokollen gér det att utlasa olika uppdrag som ges men det & inte lika
enkelt att hitta &terrapporteringen till namnden. Ibland & uppdragen valdigt allméant hdllna, t
ex " alt anpassa organisationen”, ibland & de konkreta, t ex att utreda ” forutsdttningar och
konsekvenser av att organisera Farosunds och Slite hdgstadier i ett gemensamt rektorsom-
rade”. Forvaltningen har en lista med pagaende uppdrag som uppdateras och vi foreslar att
den listan aven redovisas for ndmnden.

3.2 Hur fungerar samarbetet mellan fristdende skolor och utbild-
ningsverksamheten pa Gotland?

Vi stédllde foljande fragor:
- Hur utnyttjar friskolorna BUF:s resurser (kurator, studievagledning m m)?
- Hander det att BUF utnyttjar friskolornas resurser?
- Finns det ndgra samordningsvinster att géramed hjdp av friskolornas etable-
ring?
- Har det funnits ndgra konflikter med friskolorna?

Konkurrens och samarbete — gér det att forena de synsétten? Tveksamt sager forvaltningen, ja
sager namndens ordférande. Pa en del punkter & man klar dver vad som galler. Till exempel
tilléts inte att |arare har anstallning bade i kommunal och privat skola. | nagot enstaka fall har
en friskola avtal med forvaltningen om att nyttja centrala resurser inom utveckling och elev-
vérd. At andra héllet sker inget nyttjande. Det kan ocksé finnas avtal palokal niva, som rektor
gav har ingatt med en fristdende skola. Palararniva och pa amnesniva sker samarbetei viss
utstrackning painitiativ av lararna @ va. Det hander ocksa att elever pa egen hand soker den
kommunal a studievégledningen.

Forvaltningen menar att ett samarbete inte skulle ske med samma forutséttningar. En fristé
ende skolakan gai konkurs och da méaste den kommunala skolan kunnata emot eleverna,
kanske med kort varsel. Ett exempel var nér Hangvar friskola lades ner en sommar och barnen
bereddes platsi Larbro skolatill hosten. Inom gymnasiet maste el everna beredas plats men
kan inte réknamed att g motsvarande utbildning som i frigymnasiet. En annan olikhet &r att
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nagon friskola kommit Gverens med sinal&rare om 40 timmars arbetsvecka/semestertjanst och
darigenom skapat storre mojlighet att ge elevernarétt timanta enligt |éaroplanen men inom
elevbidraget. Olikheter inom elevvéarden &r att det idag inte & krav paatt hatillgang till kura-
tor, vilket den kommunala skolan har men inte altid friskolan. Detta &r troligen en del av for-
klaringen till att det gar att driva en fristdende skola med farre elever &n en kommunal skolen-
het.

BUN har behandlat arendet Férandrade driftformer i november 2007, maj 2008 och november
2008. | maj 2008 fick férvaltningen i uppdrag att inom ramen for arenderubriken ta fram ett
underlag for att faststédlariktlinjer for forvaltningens konkurrens- och samarbetsformer med
enskilda verksamheter (BUN § 43/08). Vid sammantrédet i november 2008 beslutade BUN att
forklara diskussionen om sk " avknoppning” vilande utan att ta stallning till nagrariktlinjer om
samarbete (BUN § 97/08).

Det finns en ny lag som antogs av riksdagen i juni 2009. Den heter Offentliga bidrag palika
villkor. Inneborden i " Likavillkor” & att kommunala och fristdende skolor ska ges samma
ekonomiska forutsattningar att bedriva sin verksamhet. Tvakonkreta exempel pavad det
skulle innebara for Gotlands kommun: Lokalkostnader skaingai elevbidraget till fristaende
skolor med sammadel som till den kommunala skolan. Den principen galler inom
gymnasieskolan men i grundskolan far den fristdende skolan erséttning for sin faktiska
kostnad. Det betyder att |okalanpassningar som gors maste innebéra lagre internhyra, &ven om
det handlar om del av lokaler eller byggnader pafastighetstomten. Annars belastar kostnad for
tomma lokaler underlaget for elevbidraget, som i sin tur ska betalas ut till den fristdende
skolan. Exempel nummer tva handlar om det regionala stédet, som idag pa grundskolan ges
till smaenheter palandsbygden pa bekostnad av storre enheter i tétorterna. Nar " Lika villkor”
trader i kraft ska motsvarande regionalt stéd betalas ut aven till sma fristéende skolor.

Kommunfullmaktige beslutade i februari 2008 att medge barn- och utbildningsnamnden att
utlamna skolhadl sovardens journaler till friskolorna. Namnden har faststallt att avtal ska skri-
vas och vad det innehdller. T ex skajournalerna aterlamnastill kommunen nar eleven lamnar
friskolan eller nér friskolan upphdr.

Var bedémning

Samarbetet mellan den kommunala skolan och de fristaende skolorna & mycket begransad.
De foreslagnariktlinjerna om samarbete kom aldrig att faststdllas. Om namnden onskar att det
ska finnas ett samarbete maste namnden vara tydlig med det och ge de kommunala skolorna
samma forutséttningar som de fristdende har. Vi rekommenderar ocksa ett tydligt och
kraftfullt agerande for att |6sa problematiken med kostnad for tomma lokaler samt att det
regionala stodet, om det ska finnas kvar, ges en annan utformning som inte paverkar
underlaget for elevbidraget.
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3.3 Har namnden nagon strategi for att hantera eller minimera even-
tuella ”merkostnader” for friskolor?

Vi stéllde foljande fragor:

- Har barn- och uthildningsndmnden gett ndgra direktiv om hur den lediga
kapaciteten ska hanteras?

- | vilken utstrackning & ndmndens |ledamoter medvetna om konsekvensernavid
nya etableringar?

- Finns det ndgon planering for att anpassa personalvolymen vid etablering av
nyafriskolor?

- Finns det nagon planering for att anpassa lokalytor vid nya etableringar?

Enligt ndmndens ordfdrande finns ett generellt uppdrag till férvaltningen att standigt anpassa
organisationen till forandrat elevantal. Utdver det framgér det av protokoll under 2008 och
2009 att forvaltningen fatt olika uppdrag att géra anpassningar, i samband med budget eller
for att undvika underskott vid drets slut.

| maj 2007 togs beslut om Skola Gotland 2008, dar en Iang forankringsprocess ledde fram till
att ett antal grundskoleskolenheter lades ner. | september samma ar tillstyrkte ndmnden, efter
votering, flera ansdkningar om friskolor. Forvaltningens forsag att avstyrka tog sin utgangs-
punkt i beslutet om Skola Gotland 2008 och den ytterligare paverkan pa organisationen som
etableringen av friskolor kunde ténkas f& Namndens beslut innebar ingen forandring av den
egna skolorganisationen. | anglutning till némndens beslut fick forvaltningen senare i uppdrag
att anpassa budget 2008 och 2009 till de foreslagna forandringarna, utan att nérmare specifi-
cera hur. Namnden beslutade ocksd att skrivatill kommunstyrel sens budgetberedning om
eventuella ekonomiska konsekvenser av namndens beslut att tillstyrka friskol ornas ansok-
ningar.

| maj 2008 beslutade skolverket ge tillstand for Atheneskolan att startai Fardhem, som enligt
namndens beslut Skola Gotland 2008 skulle l&ggas ner till hdsten 2008. Vid sammantradet i
slutet av maj beslutade namnden, efter tva voteringar, att inte 6verklaga skolverkets beslut och
inte skrivatill utbildningsdepartementet med anledning av den kortatiden till verkstalighet.
En konsekvens blev att den organisation som i Hemse planerats for att ta hand om Fardhem-
elevernamed sa kort varsel inte kunde minskas. Nagra ytterligare direktiv fran namnden om
hur den uppkomna situationen skulle hanteras ekonomiskt kan vi inte hittai protokollen.

| september 2008 beslutade namnden uppdratill arbetsutskottet att fatta beslut om atgarder for
att nd en ekonomi i balans, efter att forvaltningen rapporterat ett befarat underskott om 3,3
mnkr. Vi konstaterar att detta beslut inte ar aterrapporterat till namnden. | sammanhanget kan
namnas att nér forvaltningens fordag till anpassningar inneburit ifragasittandet av en hel
skolenhet har némnden inte accepterat det, trots att det, enligt férvaltningen, skulle vara det
basta séttet att fa en ekonomiskt hallbar organisation med bibehdllen kvalitet.

| november 2008 beslutade ndmnden att, i samband med beslut om budget 2009, dels ge ett
uppdrag till férvatningen att inventera och lamnalokaler som inte behdvsi verksamheten och
9
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dels begdra hos kommunstyrel sen att reglerna for internhyror ses 6ver. Dessutom ska forvalt-
ningen tafram en grundlig, 1angsiktig plan for att anpassa personalbemanningen paallani-
vaer. Ett mote med kommunstyrelsen genomfordesi augusti 2009 men & g annu aterrappor-
terat till namnden.

Nér det galler gymnasieskolan beslutade ndmnden i november 2008 om den preliminéra orga-
nisationen for 2009/2010 och av det beslutet framgar dels att platserna foresl&s minska med
78 st totat i de kommunala gymnasieskolorna och dels att tva program far en lagsta grans for

intagning.

Vér beddmning

Granskningen indikerar att namnden forst pa senare & uppmarksammat vilka merkostnader
som etableringen av friskolor medfort. Namnden har da gett forvaltningen i uppdrag att se
dver lokalsituationen och anpassa personal bemanning pa alanivaer. Vid fleratillfalen har
fragan sakert diskuterats, det framgar av yrkanden och voteringar i protokollen, men besluten
har inte innehdllit tydliga direktiv utan allmanna uppdrag till forvaltningen att anpassa organi-
sationen. Ett aktuellt exempel & beslutet i augusti 2009 att tillstyrka Sundsskolans etablering i
Farésund fran lasaret 2010/2011 utan att ge direktiv om vad man vill ska ske med den kom-
munala skolan pa orten. Sundsskolan har muntligt framfort att man avser att startasin
verksamhet endast om den kommunala skolan |aggs ner och nagot sadant beslut har inte
namnden fattat.

Mahanda har alltfor mycket ansvar lagts pa férvaltningen; namndens styrning uppfattas som
svag och diffus. Oppositionens foretradare efterfragar en langsiktig plan for var man vill att
det ska finnas kommunala grundskolor pa Gotland och var man kan behova strategiska vakan-
ser fOr att mota en férhoppningsvis 6kande befolkning. Vi instdmmer i den synpunkten.

Nagot mer konkret ar besluten som géller gymnasieskolan, dér namnden i detalj faststélt or-
ganisationen och i den dven foreslagen minskning av elevplatser infor innevarande | &sar.
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Bilaga

Utbetalningar for fristaende skolor inom
grundskolan — totalt 116 825 tkr

Lépande priser

2004

2005

2006

2007

2008

Atheneskolan 10354 13244 14711 15739 18284
Atheneskolan Fardhem 1864
K A Westerbergsskolan 488 574 461 302 79
Orionskolan 3092 3560 3724 3606 3793
Montessorifriskolan 2161 2594 2722 3634 3804
Guteskolan 2 355 5072
Karlavagnen 155 134

Visbhy Montessoriférskola 158 161

TOTALT 16095 20285 21913 25636 32897

Ohrlings PricewaterhouseCoopers

Merkostnader for fristdende skolor inom
grundskolan - totalt 47 782 tkr, 2004-2008

Lépande priser

Page 1

Text 2004 2005 2006 2007 2008

Lokaler 3344 4552 4963 5715 8794
Ledning 877 925 1398 1427 2068
Kapitalkostn 186 223 271 343 516
Skolpsykolog 69 99 117 153 216
Skolkurator 99 126 144 207 278
Skolhé&lsovard 202 246 289 360 499
Skolmaltider 663 760 835 1004 1458
Summa 5440 6931 8017 9209 13829

Ohrlings PricewaterhouseCoopers
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Ohrlings

PRICEVATERHOUSE(COPERS

Utbetalningar for fristdende skolor inom
gymnasiet — totalt 173 715 tkr

Lopande priser

2004

2005

2006

2007

2008

Donnegymnasiet 27456 31769 35928 37018 36232
SIS Donner 352 719
Guteskolan 614 2 222,
Hastgymnasium 1 407
Totalt 27456 31769 35928 37983 40580

Ohrlings PricewaterhouseCoopers

Merkostnader for fristdende skolor inom
gymnasieskolan - totalt 50 871 tkr, 2004-2008

Lopande priser

Page 8

Text 2004 2005 2006 2007 2008

Lokaler 7215 7718 8572 8589 9375
Ledning 377 431 483 489 594
Elevvard 233 270 302 306 294
Kurator 236 277, 306 310 248
Maltider 663 751 841 852 1145
Summa 8723 9444 10504 10545 11655

Ohrlings PricewaterhouseCoopers

12

Page 9



