ROLAND ANDERSSON

Samhiillsekonomiska
nedliggningskalkyler for skolor*

Det dr viktigt att kartldgga vilka effekter pd kommunens budget som
en nedldggning av en av dess skolor kan fa. Men en sddan kartliggning
kan inte anvindas som beslutsunderlag. I stdllet bor man gira en
samhdllsekonomisk nedliggningskalkyl, dvs en kalkyl som tar hinsyn
till alla de konsekvenser som ett nedlaggningsbeslut kan ha for kom-

munens invanare.

For manga av de kommuner i landet
som har ett vikande elevunderlag for
existerande skolor blir det framdver
nddvindigt att dvervdga en nedligg-
ning av Atminstone ndgra av dessa.
Skoldverstyrelsen har berdknat att
minst 200 grundskolor i landet kommer
att liggas ned under den niirmaste fem-
arsperioden. Dirmed stélls kommuner-
na infor ett svirt och minga ginger
kontroversiellt problem, vilket inte
minst striden om Adolf Fredriks musik-
skola i Stockholm visar. Behovet av ett
korrekt och vil genomarbetat besluts-
underlag ar darf6r sirskilt stort nér det
giller nedlaggning av skolor,

De nedliggningskalkyler som for
nirvarande anvidnds av kommunerna
utgdr dock inte ett tillrdckligt gott be-
slutsunderlag. Minga ginger utelim-
nas konsekvenser som ir av stor bety-
delse for kommuninvanarna, samtidigt
som kalkylerna innehdller poster som
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kan vara felaktigt beriknade. Ofta be-
ror detta pi att kalkylerna ursprungli-
gen tagits fram for helt andra indamal.
Det underlag som skulle behdvas borde
naturligtvis innehilla berdkningar/
bedomningar av alla visentliga konse-
kvenser for samtliga kommuninvénare,
Det kan giilla frdgan om att ligganeren
viss bestdmd skola eller ha den kvar,
men manga ginger handlar det om att
vilja ut vilken av flera alternativa sko-
lor som skall ldggas ner,

Avsikten med denna artikel dr att vi-
sa hur samhillsekonomiska nedligg-
ningskalkyler i princip kan och bor ge-
nomfbras for att ge kommunerna ett
underlag som gor det mgjligt att fatta
beslut som &r forenliga med gillande
(politiska) prioriteringar. Det princi-
piella resonemanget konkretiseras ge-
nom ett autentiskt fall, Detta avser Yt-
terbyskolan i Taby, norr om Stock-
holm, en lig- och mellanstadieskola
som nu hotas av nedliaggning. Det be-
slutsunderlag som déir tagits fram av
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kommunen granskas mot bakgrund av
det principiella resonemang som fors i
de forsta avsnitten. Avslutningsvis pre-
senteras nigra slutsatser och forslag.

Samhiillsekonomiska
konsekvenser av nedliggningar

Skolsystemet i Sverige ir skattefinan-
sierat. Detta innebir att effekterna pd
budgeten blir entydiga nir man ligger
ner en skola eller bygger en ny, En ned-
liggning av en skola leder enbart til}
besparingar i budgeten i form av mins-
kade utgifter. Eftersom det inte upp-
kommer nigot bortfall av skolavgifter,
uppstdr till synes inga kostnader vid en
nedldggning.

Situationen dr den rakt motsatta da
man e¢tablerar en ny skola. En sidan
medfor bara 6kade kostnader, eftersom
det inte flyter in nigra nya intikter i
form av skolavgifter. Emellertid med-
for dven nya skolor “intikter”; de nya
skoltjinsterna har ett virde, dven om
man inte betalar ett pris for dem direkt
som for vanliga varor och tjinster. P&
motsvarande sitt finns det givetvis en
kostnad niir en skola liiggs ner. Denna
kostnad idr lika med virdet av de skol-
tjanster som bortfaller. Inte heller hir
intriffar nigot bortfall av "skolavgif-
ter” och dirmed fir man inte nigot pa-
tagligt matt i pengar pa detta viirde.

Givetvis miste de forviintade effek-
terna pd kommunens budget av olika
alternativ beridknas, si att t ex en bibe-
hallen skola kan drivas enligt planerna.
Det krdvs bla att loneutbetalningar
budgeterats. Behovet av en budget for
att kunna garantera 4tagna resursinsat-
ser innebdr emellertid inte att valer av
vilken skola som skall liggas ner kan
avgoras genom att enbart budgeteffek-
terna studeras. For det férsta beaktar
budgeten, som pipekats ovan, inte alls
intdktssidan, dvs virdet av skolgingen
i en skola. For det andra saknas ocksd
en del kostnadsposter i budgeten. Den
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resursinsats som skolbarnen och deras
fordldrar stdr for, t exi form av att ta sig
frdn hemmet till skolan, garanteras ge-
nom skolplikten utan att nagra utbetal-
ningar sker. Visserligen finns bestim-
melser om skolskjuts som alagger kom-
munen att ordna skolbarnens transpor-
ter per skolskjuts under vissa forutsétt-
ningar, men budgeteffekterna av dessa
insatser visar inte hela kostnaden.

En kartliggning av mojliga “bespa-
ringar” i budgeten som nedliiggning av
en skola kan medféra dr alltsa inte ett
tillrdckligt underlag for ett rationellt
beslut. De samhiillsekonomiska konse-
kvenserna utgérs av alla positiva och
negativa konsekvenser for sidvil kom-
muninvanare som 6vriga i landet. Detta
bor komma till uttryck i beslutsunderla-
get. .

Val mellan givna alternativ

Hur skolgdngen skall ordnas pa bista
siitt fér barnen r naturligtvis svirt att
avgdra. Det dr ofta praktiskt omdjligt
att genomf{tra beddmningar av alla
tinkbara alternativa ligen for skolorna.
Man far i allménhet néja sig med att
jimfora ett begriinsat antal bestimda
alternativ. For att belysa de grundlig-
gande principerna behandlas forst ett
relativt enkelt fall. Antag saledes att en
av tvd skolor ar aktuell for nedligg-
ning: ldggs inte den ena ner, si skall den
andra laggas ner. LAt oss nu se vilka
kostnads- och intdktsposter som maste
beaktas i en samhillsekonomisk ned-
laggningskalkyl.

P3 intiktssidan finns de kostnader
som kan undvikas genom att en skola
liggs ned. Om nedliggningen siledes
frigdr resurser som har en alternativ an-
vindning, kan man séga att nedligg-
ningen medfér samhillsekonomiska in-
takter. Exempel pd sidana intikter ir
reducerade drifts- och underhallskost-
nader. Nir det giiller den tomt och de
lokaler som frigbrs genom nedligg-
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ningen, dr intikten den hyra som kan
bli aktuell i bista alternativa anvind-
ning av de aktuella resurserna. Approx-
imativt kan man di utgd frin rddande
marknadsvirde. Att berdikna tomtmar-
kens och byggnadernas virde med ut-
g&ngspunkt i vad det en ging kostade
att bereda marken och uppftra byggna-
derna dr dock helt felaktigt, men tyvirr
ganska vanligt.

Om de tvé skolorna i Ovrigt ar helt
likviirdiga, bor man vilja det nedligg-
ningsalternativ som ger de stdrsta in-
tikterna. [ normalfallet dr dock olika
skolor sillan helt likvirdiga. Om den
skola, som enligt den ovan diskuterade
kalkylen bor liggas ned, rikar vara den
fran kvalitetssynpunkt bittre skolan,
mdste dven de aktuella kvalitetsskillna-
derna virderas och inkluderas i ned-
ldggningskalkylen. Den nedliggnings-
hotade skolan kan t ex ha bittre Ioka-
ler, tillgdng till speciallokaler fér mu-
sik, sl6jd, gymnastik, béttre ldrarkar,
trafiksdkrare skolvidgar etc, De bada
skolorna kan ocksa ha olika stort repa-
rationsbehov. Det ir virdet av sidana
kvalitetsskillnader som man bor férs-
ka uppskatta i en differenskalkyl. For-
dldrar kan vanligen ha en ganska klar
bild av hur de rangordnar olika skolor.
Problemen uppstdr nir man skall forsd-
ka ta reda pa hur de viirderar en skolas
hogre kvalitet pa skoltjinsterna jamf{ort
med den som giller f6r alternativa sko-
lor.

Slutligen madste dven skillnader i
transportkostnader beaktas. Kostna-
derna for eventuell skolskjuts belastar
kommunens budget, dvs forildrarna
och andra i egenskap av skattebetalare.
Om barnen i stillet gar till skolan eller
skjutsas av fordldrarna per bil belastas
diremot férdldrarna direkt av trans-
portkostnaderna. Qavsett vem som di-
rekt biir dessa kostnader, bor eventuella
skillnader i detta avseende mellan sko-
lorna inkluderas i nedliggningskalky-
len.

Redan detta enkla exempel visar att
det finns betydande skillnader mellan
en korrekt samhillsekonomisk ned-
liggningskalkyl och en sammanstill-
ning av de effekter pd kommunens bud-
get som en nedliggning av en skola
medfér. Speciellt utelimnar den senare
typen av kalkyl de kostnader som direkt
birs av barnen och deras féréldrar. Vi-
dare varderas ofta utnyttjandet av fasta
tillgAngar som lokaler och tomtmark
med utgdngspunkt i historiska bygg-
och beredningskostnader, vilka vanli-
gen siger mycket lite om de aktuella
tillgAngarnas virde i bista alternativa
anvindning.

Utformning av alternativ

LAt oss nu limna vart férenklade pro-
blem med endast tva skolor. I den kom-
munala verkligheten finns det vanligen
ett flertal obligatoriska skolor av olika
kvalitet. Med givna normer for mini-
och maxantal barn per klass, liksom for
givna maximala ging- och bussnings-
avstind, kan man rikna ut om existe-
rande skolor dr for manga eller for fa
vid olika tidpunkter. Om kommunen
har ett 6ver tiden vikande elevunderlag,
blir det "nodvindigt” att ldgga ner en
eller flera av de existerande skolorna.
Dessa bildar dd ett inbdrdes beroende
“system™ genom att lokaler i de nirlig-
gande skolorna, férutsatt att de har en
tillriicklig Overkapacitet, kan erséitta en
nedlagd skola.

Om man silunda férutser att det vid
olika tidpunkter i framtiden kommer
att uppsta ett overskott pd skollokaler,
blir det angeliget att géra upp en tur-
ordning for avveckling. Det giller di
att viillja ut vilka skolor man vill lagga
ner, och nir. I princip bor man da gi
tillvdiga pa precis samma sétt som i det
enkla fall som diskuterades ovan. Det
giller att spara alla visentliga konse-
kvenser av varje plan och bedéma dessa
utifrdn ett givet mal, Problemet ir bara
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att antalet alternativ blir sd mycket stor-
re.

Nir det finns ett mycket stort antal
alternativ att studera, giller det att silla
sd att utvirderingen blir praktiskt mégj-
lig att genomfdra. Detta maste dock go-
ras si att inte intressanta alternativ for-
svinnerisillningsproceduren. En utvig
dr att man gor ett antal tentativa planer
som var for sig specificerar vilka skolor
som skall vara kvar respektive liggas
ner. Givet en sidan plan kan man pi
biista sitt forsdka bestimma upptag-
ningsomridden kring de kvarvarande
skolorna. En metod &r di att minimera
planens kostnader for elevernas trans-
porter till och fran skolan och bestim-
ma de korresponderande upptagnings-
omridena (se Andersson-Samartin
[1984]). Detta innebdr att man sillar
bort de alternativa utformningar av
upptagningsomridena som har onddigt
stora transportkostnader for den givna
skolplanen. Man sparar dérefter alla
ovriga konsekvenser som listats ovan
och erhiller en totalkostnad {6r planen.
PA samma sétt virderas en alternativ
skolplan. Direfter kan man vilja den
kostnadsminimerande skolplanen bland
de alternativ som studerats. Eventuellt
har man under utvirderingens ging fatt
uppslag till att revidera de pa forhand
givna planerna. I s3 fall utvirderas den
eller de reviderade skolplanerna pd
samma sitt. Dérefter dterstir det att be-
ddma om det finns nigra kvalitetsskill-
nader mellan den kostnadsminimeran-
de planen och ndgon av de dvriga pla-
nerna.

Hittills har vi implicit férutsatt att
skolplanen viljs givet en viss bestimd
plan fér hur kommunen kommer att
utvecklas, dvs var nybyggnation av bo-
stider kommer att ske etc. Emellertid édr
det mojligt f6r en kommun att i viss
utstrickning styra lokaliseringen av ny-
byggnationen. Om man viljer att i stor
utstrickning bygga bostider utanfor en
tétorts hank och stér "maste” man ock-
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sd komplettera med att bygga nya sko-
lor, givet maximala ging- och buss-
ningsavstind till en skola. Om man &
andra sidan i stillet viljer att “foértita”
inom titorten, kan man eventuellt ut-
nyttja de dir existerande skolorna. Det-
samma kan gilla ocksa for all den infra-
struktur som redan finns uppbyggd dir.
Vi ser sdlunda att valet av en "bista”
skolplan ingdr i ett stdrre problem,
ndmligen att vilja "bista™ Sversikts-
plan.

Fortsittningsvis skall jag emellertid
koncentrera mig pa den typ av kalkyler
som blir aktuella niir elevunderlaget ar
vikande och det sdledes tenderar att
uppstd &verkapacitet i de existerande
skolorna. Mot bakgrund av den princi-
piella diskussionen om samhillsekono-
miska nedliggningskalkyler, skall jag
granska ett beslutsunderlag som en
kommun tagit fram infdr ett beslut om
eventuell nedldggning av en skola. Fal-
let géller en 1ag- och mellanstadieskola
i Téaby, Ytterbyskolan, En kort bak-
grund kan vara pd sin plats.

Fragan om nedliggning
av Ytterbyskolan

Stadsplanen for SAgtorpsomridet i Té-
by dir Ytterbyskolan ligger faststilldes
1979. 1 planen angavs att ett relativt
stort omrade skulle bebyggas med kon-
torslokaler, Bla skulle man anvinda
Ytterbyskolans tomt fér detta indamal.
I dess stille skulie en ny skola byggas
med statliga bidrag, vl beliigen inom
upptagningsomridet. Omridet bedom-
des attraktivt for kontorsetableringar,
eftersom det dd, 1979, fanns Idngt fram-
skridna planer pd utbyggnad av tunnel-
banan till Tiby centrum. En tunnelba-
nestation i Roslags Nisby skulle dka
omridets dragkraft. Ett nytt arbets-
platscentrum viintades ge fler arbetstill-
fillen inom kommunen it dess invina-
re.
Idag, 1984, giller dndrade forutsitt-
ningar f6r omridet:
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e Utbyggnaden av tunnelbanan blir
sannolikt inte av.

o Efterfrigan pa kontorslokaler inom
omridet har inte blivit vad som for-
vintades, bl a pa grund av att tunnel-
baneutbyggnaden inte blev av,

o Statliga bidrag till skolbyggen ges in-
te lingre.

Ar 1983 aktualiserades nedliggningen
av Ytterbyskolan i samband med att
antalet skolbarn i kommunen som hel-
het férvintades minska. Nedliggning
av en eller flera skolor ansags darfor
motiverad. Att i enlighet med stadspla-
nen frdn 1979 bygga en ny skola som
ersittning for Ytterbyskolan var inte
lingre aktuellt. Minskningen av elevan-
talet viintas emellertid inte blir sérskilt
stark i Ytterbyskolans upptagningsom-
ride. Planerna pa att ligga ned Ytter-
byskolan har utlost starka protester. I
de foljande avsnitten skall vi granska de
kalkyler som anvints som underlag in-
fér beslutet om en nedliiggning.

Skolkontorets
nedliggningskalkyler

Skolkontoret i Taby har beriknat de
minskningar i kommunens utgifter som
en nedliggning av Ytterbyskolan skulle
medféra. Den primira invindningen
mot detta material dr att det bara omfat-
tar de konsekvenser som direkt kan av-
lisas i kommunens budget. Kostnader
som direkt birs av barn och forildrar
har alltsi utelimnats. Men dven om
man accepterar denna begrinsning
finns det skil att kommentera de kalky-
ler som skolkontoret genomfort. Det dr

di tvd poster som ir intressanta fran’

principiell synpunkt.

Den f&rsta av dessa iir den beriiknade
kostnaden f6r upprustning av Ytterby-
skolan. Skolkontorets kalkyl utgar frin

att denna kostnad uppgdr till 1,50 milj
kr. Aktionsgruppen fér Ytterbyskolans
bevarande har emellertid gjort en alter-
nativ kalkyl ddr upprustningskostna-
den bedoms vara 0,15 milj kr. Det skul-
le fora for 1angt att hir diskutera detal-
jerna i de bada upprustningsférslagen.
Dock ir det uppenbart att utformning-
en av alternativet Bevara Ytterbysko-
lan” kan ske pd ménga olika siitt. Det ir
ocksd uppenbart att en nedliggnings-
kalkyl som bara tar hdnsyn till de kon-
sekvenser som kan avldsas i kommu-
nens budget i hig grad styrs av alterna-
tivets utformning. Kalkyler av detta
slag ger dirmed ett betydande utrymme
for ett ganska godtyckligt manipuleran-
de. Detta dr emellertid inte fallet nér
besluten grundas pa en samhillsekono-
misk kalkyl, eftersom man dér dven tar
hinsyn till virdet av de kvalitetsskillna-
der som de olika upprustningsalternati-
ven medfor.

Den andra posten av principiellt in-
tresse ror ersittningen for tjdnster frén
central forvaltning. Dessa har berik-
nats genom att gemensamma kostnader
for sidana tjanster, t ex fran skolkonto-
ret, fordelats pd samtliga skolor. De
kostnader som de olika skolorna ge-
mensamt férorsakar bortfaller emeller-
tid inte forriin samtliga skolor lagts ner.
I detta sammanhang ér det totalt oin-
tressant att forsoka fordela gemensam-
ma kostnader pd de olika skolorna med
hjilp av en mer eller mindre godtycklig
férdelningsnyckel, Hir har man férde-
lat kostnaderna likformigt &ver alla
skolor, men det minskar inte godtycket.
Dessa kostnader forsvinner hogst san-
nolikt inte ur kommunens budget for att
Ytterbyskolan liggs ner.

Detta exempel visar betydelsen av
att begrinsa nedlidggningskalkylen till
de kostnader och intidkter som faktiskt
uppstir om en viss skola liggs ned.
Kommunens bokforingspraxis saknar
sdledes helt betydelse i detta samman-
hang.
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En samhillsekonomisk
bedmning

Sjdlvfallet 4r det av stort intresse att
belysa de effekter pd kommunens bud-
get som uppstir om en skola laggs ned.
En sidan kartliiggning kan dock inte
tjina som underlag for beslut om ned-
liggning av en skola, Som framgitt av
deinledande avsnitten bor en samhiills-
ekonomisk kalkyl ligga till grund for
sidana beslut. Vissa poster kan da tas
upp till samma belopp som i kommu-
nens budget, tex for stidning, upp-
virmning, upprustning etc. Posterna
mdste givetvis vara korrekt berdknade.
Andra poster maste emellertid korrige-
ras. Vidare méste man ta upp vissa pos-
ter som inte alls kommer med i en kal-
kyl over effekterna pd kommunens
budget.

Exempel p3 en post som miste tas
upp med andra virden fér skolorna én
de som upptagits i budgeten dr hyra for
skoltomt och skollokaler. I det hir ak-
tuella fallet beriknas denna post med
utgdngspunkt i en uppgorelse mellan
kommunen och ett av denna helégt dot-
terbolag. Den samhillsekonomiska
kostnaden for t ex Ytterbyskolans fas-
tigheter och tomt har i och for sig ingen-
ting med uppgdrelsen mellan kommu-
nen och dess fastighetsbolag att gora.
Den skall bestimmas utifrin rddande
marknadspris pid tomten exploaterad
for bebyggelse minus kostnader for
Aterstiende investeringar for att firdig-
stilla tomten for bebyggelse (for riv-
ning av lokaler, bittre tillfartsvigar
etc). Det ér detta virde som skall ligga
till grund for berdkningen av drshyran
for Ytterbyskolan. Denna beriknade
hyra kan bli higre eller ligre dn den
hyra som skolkontoret pAfort Ytterby-
skolan.

Till de poster som inte alls finns med
i skolkontorets kalkyl hor kostnaden
for barnens transporter till och frin
skolan samt virdet av de kvalitetsskill-
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nader som finns mellan Ytterbyskolan
och tvad andra skolor som alternativt
kan komma i friga for nedliggning,
Nytorp och Jollen. I detta speciella fall
har denna begrinsning en stor betydel-
se for kalkylens utfall.

Jamfort med de alternativa skolorna
ir Ytterbyskolan niimligen en mer
*komplett” skola. Den har textil-, me-
tall- och trisljdsalar, musiksal, gym-
nastiksal och skolkék. I skolkontorets
upprustningskalkyl fér Ytterbyskolan
har man tex tagit upp 15000 kr for
malning av sldjdsal. I de alternativa
skolorna finns inga sldjdsalar att mala,
Stidning av gymnastiksalen i Ytterby-
skolan medfor ocksd kostnader, men de
alternativa skolorna saknar gymnastik-
salar att stiida. I stiillet maste eleverna i
dessa skolor gé till andra skolor for att
fa tillgdng till sddana specialsalar. Det-
ta dr exempel pa skillnader i kvaliteten
pd de skoltjinster som erbjuds i Ytter-
byskolan om den dr kvar jimfort med
nu nimnda skolalternativ.

Slutord

Enligt min bedémning ger en korrekt
kalkyl vid handen att Ytterbyskolan
under ridande omstindigheter inte bor
liggas ned. I det hir aktuella fallet dr
det alltsd risk for att en felaktig ned-
liggningskalkyl leder till ett fridn sam-
hilllsekonomisk synpunkt felaktigt be-
slut. Men nedlaggningskalkylen &r inte
felaktig genom en olyckshindelse, Det
ir sjilva principen, fokuseringen pé de
konsekvenser som syns i kommunens
budget, som ir felaktig. Denna kalkyl-
metod dr oldmplig bl a darfor att den
systematiskt utelimnar kostnader som
direkt birs av barnen och deras foréld-
rar. Beslut som grundas pa sidana kal-
kyler kan leda till betydande vilfirds-
forluster; marginella skatteldttnader
uppnas till priset av visentliga forsim-
ringar av den kommunala servicen.
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Det finns ingen anledning att tro att
fallet Ytterbyskolan i Tdby &r unikt.
Tvirtom ir det férmodligen vanligt £6-
rekommande att beslut fattas pa lika
ofullstindiga underlag. Bristen pi per-
sonal med adekvat utbildning kan vara
en férklaring. Man vill mot den bak-
grunden girna hoppas att de nya for-
valtningshdgskolorna i landet kan bi-
dra till att ge 6kade firdigheter i kons-
ten att genomfora relevanta kalkyler.
Behovet av dessa kunskaper dr utan tve-
kan stort. Manga kommuner i landet
kommer i framtiden att fi inskrinka
eller ligga ner flera av sina skolor. Var-
je nedliggning medfér nackdelar for
vissa familjer. Det dr en viktig uppgift
att sdka gora en allsidig kartliggning av
bade fordelar och nackdelar'som ett un-
derlag infor de beslut som skall fattas.
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