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Nasjonal requlering av lcerertetthet?

Reglene om maksimal klassestorrelse i grunnskolen ble opphevet i 2003 og erstattet med en
bestemmelse om pedagogisk forsvarlig gruppestorrelse. Kunnskapsdepartementet vurderer
for tiden en lovendring med sterkere nasjonal regulering av gruppesterrelsen. Formalet er
4 forbedre elevprestasjonene og leererrekrutteringen. I denne kommentaren gir vi en vurde-
ring av forslaget. Det er védr vurdering at den skisserte lovendringen er lite mélrettet fordi det
er kommuner med gode skoleresultater og god tilgang pa leerere som tvinges til & oke res-
sursbruken. Rekrutteringsproblemer bor loses med tiltak som stimulerer tilbudet i stedet for

ettersporselen.

1. INNLEDNING
Styringsopplegget for norsk skole var inntil for 4 4r siden
sterkt sentralisert med regler for maksimal klassestorrelse
hjemlet i oppleeringslova som sentralt element. I tillegg
hadde ikke enkeltskoler og enkeltkommuner mulighet til
4 bruke lonn som virkemiddel i rekruttering av laerere siden
lonn og arbeidstid var fullstendig bestemt av nasjonale avta-
ler mellom leererorganisasjonene og staten. Introduksjonen
av Kunnskapsloftet 1 2006 kombinert med den formelle
fierningen av reglene om maksimal klassestorrelse i 2003
og overferingen av forhandlingsretten i tariffoppgjeret for
leerere fra staten til kommunene samme 4r, representerte
i prinsippet en betydelig desentralisering av beslutninger
om ressursbruk og undervisningsformer.

etter

[ tiden og av

Kunnskapsloftet har det med jevne mellomrom fra flere

dereguleringen innferingen

hold blitt foreslatt & gjeninnfere elementer av den tidli-

gere reguleringen av klassestgrrelse. I et heringsnotat av
3. oktober 2011 (Kunnskapsdepartementet, 2011) legges
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det fram forslag til endringer i oppleeringslova med inn-
foring av nasjonal bestemmelse om leerertetthet i grunn-
skolen. Forslaget innebaerer at dagens bestemmelse om
pedagogisk forsvarlig gruppestorrelse erstattes med en
bestemmelse om maksimal gruppestorrelse. Dette vil med-
fore okt leerertetthet i skoler eller kommuner som i dag har
hoyere gruppestorrelse. Departementets begrunnelse er
i folge horingsnotatet (s. 3) at «Hoyere laerertetthet pa en
skole kan bidra til bedre arbeidsforhold, noe som er vik-
tig for & beholde seniorlerere. Det kan ogsé oke laerernes
mulighet til 4 stotte elevene i deres leeringsarbeid og gjore
det enklere & legge til rette for kontinuerlig etter- og vide-
reutdanning uten at det gar for mye ut over opplaringen
av elevene». Var tolkning er at departementet argumen-
ter for at gkt leerertetthet har positive effekter pa elevenes
leeringsutbytte og andre suksessindikatorer og at noe av
denne effekten skyldes at hoyere lerertetthet vil bidra til
bedre rekruttering av leerere.
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I denne kommentaren gir vi forst en kort diskusjon av
departementets begrunnelse i lys av den empiriske lit-
teraturen om sammenhengen mellom elevprestasjoner
og laerertetthet og faktorer som pavirker rekruttering av
leerere. For at de konkrete forslagene fra departementet
skal virke etter intensjonen ber reguleringene treffe kom-
muner og skoler som i utgangspunktet har problemer med
rekruttering av laerere og med relativt svake elevprestasjo-
ner. Vi kombinerer derfor informasjon fra departementet
om hvilke kommuner som blir bergrt med informasjon om
leererdekning og suksessindikatorer i disse kommunene
sammenlignet med de som ikke omfattes av de foreslétte
reguleringene. Til slutt diskuterer vi med utgangspunkt
i det kommunale rammefinansieringssystemet hvordan ekt
laerertetthet i noen kommuner kan finansieres.

2. SAMMENHENGEN MELLOM LARERTETTHET,
LARINGSUTBYTTE OG LARERREKRUTTERING

I forbindelse med departementets forslag er det grunn til
4 sporre om det foreligger godt dokumenterte positive
effekter av okt lerertetthet pd elevenes leringsutbytte.
I kjolvannet av Coleman-rapporten i USA pa 1960-tallet
oppsto det en stor empirisk litteratur om sammenhengen
mellom leeringsutbytte og klassestorrelse/laerertetthet'.
Konklusjonen fra disse forste-generasjonsstudiene var at
forskjellene i leeringsutbytte mellom skoler var betydelig,
men at disse i liten grad kunne tilskrives forskjeller i klas-
sestorrelse og observerbare kjennetegn ved laerere som
for eksempel utdanning. Fra 1990-tallet av ble konklu-
sjonene i denne litteraturen utfordret av nye studier som
i sterre grad enn forste-generasjonsstudiene var i stand
til 4 identifisere troverdige kausale effekter av leerertetthet
pé leeringsutbytte via bruk av kontrollerte eksperimenter
og kvasi-eksperimenter. Konklusjonene fra andre-genera-
sjonsstudiene er mer nyanserte. Studier basert pi STAR-
eksperimentet i Tennessee (Krueger og Whitmore, 2001)
konkluderer med at store reduksjoner i klassestorrelse har
betydelig positiv effekt pd leeringsutbytte og andre sukses-
sindikatorer og at disse effektene er serlig viktig for elever
med svak familiebakgrunn. Rivkin m. fl. (2005) finner
langt svakere effekter av redusert klassestorrelse basert pa
data fra Texas, mens Hoxby (2000) ikke finner noen effekt
i Connecticut.

Av serlig interesse er studier av sammenhengen mel-
lom leeringsutbytte og lerertetthet i Norge. Leuven m. fl.

" Borge 0og Ronning (2009) gir en norsk oppsummering av litteraturen, mens
Webbink (2005) representerer en relativt fersk oppsummering av den
internasjonale litteraturen med vekt pd metodeutfordringer:
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(2008) finner ingen sammenheng mellom lerertetthet pa
ungdomstrinnet og karakterer p& avgangseksamen i grunn-
skolen i engelsk, norsk og matematikk. Heaegeland m.fl.
(2008) finner derimot at okt laerertetthet gir bedre karak-
terer pd avgangseksamen i grunnskolen. Bonesrenning og
Vaag Iversen (2011) finner at redusert klassestorrelse gir
forbedring i leeringsutbytte malt ved resultater p4 nasjonale
prover pa 5. trinn i barneskolen for elever med foreldre
med lavt utdanningsnivé og for elever fra opploste familier,
Alle disse studiene benytter hver for seg troverdige meto-
der til 4 identifisere effekten av gkt leerertetthet, men studi-
ene er noksa ulike nar det gjelder hvilke skoler, elever og
aldersgrupper som bidrar til identifikasjon av klassestor-
relseseffekten. En rimelig konklusjon er derfor at effekten
av redusert laerertetthet generelt er svaert heterogen og lite
robust og at en eventuell positiv effekt pd leeringsutbytte
trolig ogsé er avhengig av at andre faktorer som pévirker
elevenes leeringsmiljp er til stede. Den forventede positive
effekten pé elevenes leringsutbytte av regulering av laerer-
tettheten i trdd med departementets forslag framstar derfor
som hgyst usikker.

Departementet framholder at okt lerertetthet kan gi okt
leeringsutbytte for elevene siden det bedrer arbeidsforhol-
dene for leererne og dermed bidrar til & redusere tilboyelig-
heten til erfarne laerere til a slutte i leereryrket. Dette kan
i utgangspunktet tenkes a ha noe for seg. Nye amerikan-
ske studier dokumenterer betydelige forskjeller i leerings-
utbytte for elever som eksponeres for forskjellige laerere.
De finner dessuten at okt leerererfaring har en viss positiv
effekt pa elevenes leeringsutbytte, mens lerernes utdan-
ningsnivd er uten betydning.

Departementets argument om at erfarne leerere i mindre
grad slutter ndr laerertettheten oker er imidlertid svakt fun-
dert og har ikke robust fundament i forskningslitteraturen.
Falch og Strem (2005) er en norsk studie av sammenhen-
gen mellom realiserte sluttebeslutninger og skole- og elev-
karakteristika. De benytter registerdata for leerermobilitet
for perioden 1992-2000 og finner at okt laerertetthet malt
som antall leerertimer per elev pa skolen generelt har en
liten, men signifikant positiv effekt p& sannsynligheten for
at en leerer slutter i jobben. Stinebrickner (1998) benyt-
ter nasjonale surveydata fra USA og konkluderer med at
effekten av okt leerertetthet pa lerernes sluttetilboyelighet
er sveert liten, statistisk insignifikant og ikke tilstrekkelig
til & dekke den implisitte ettersporselsokningen som folger
av okt lerertetthet.
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Dersom tilbudsresponsen er svak kan okning i laerertetthet
i realiteten tenkes & redusere laererkompetansen siden sko-
lene tvinges til & rekruttere flere laerere med svakere kva-
lifikasjoner. Jepsen og Rivkin (2009) studerer effekten av
en sterk reduksjon i klassestorrelse og dermed betydelig
okning i ettersporselen etter laerere som folge av en lovend-
ring i California i 1996. De finner at reduksjonen i klas-
sestorrelsen ga en viss forbedring i prestasjonene i mate-
matikk og lesing, men at reduserte leererkvalifikasjoner
bidro til 4 redusere effekten, seerlig pa kort sikt, og spesielt
i skoler med hey andel elever fra ressurssvake familier og
med minoritetsbakgrunn. Forskjellen i leererkvalifikasjo-
ner mellom skoler okte altsé i kjolvannet av lovendringen
som bidro til gkt lerertetthet.

3. HVA KARAKTERISERER KOMMUNENE SOM VIL BLI
BERORT?

I Kunnskapsdepartementets heringsnotat diskuteres ulike
modeller for nasjonal regulering av lerertetthet. Alle
modellene tar utgangspunkt i gjennomsnittlig gruppestor-
relse i ordinzer undervisning, et mél som sier noe om hvor
mange elever en leerer har ansvaret for i en gjennomsnittlig
undervisningssituasjon. Undervisningsressurser til spesial-
undervisning og serskilt sprakundervisning er ikke inklu-
dert i dette malet pa gruppestorrelse.

Departementet presenterer 3 ulike eksempler pa storste til-
latte gruppestorrelse. De er presentert i tabell 1. Eksempel
1 tillater forholdsvis store grupper i gjennomsnitt og
vil derfor bergre relativt fi skoler og kommuner, mens
Eksempel 3 er mest restriktiv.

Ltillegg skiller departementet mellom en skolemodell og en
kommunemodell. Kommunemodellen gir storst fleksibili-
tet for kommunene siden det gir storst frihet i allokering
av ressurser mellom skoler. Horingsnotatet gir en oversikt
over hvor stor gkning i laererarsverk som folger av de ulike
modellene. For Eksempel 1 (Eksempel 3) er gkningen pa
1 003 (2 789) lzererarsverk for skolemodellen og pa 324
(2 078) lzererarsverk for kommunemodellen. Totalt er det
om lag 50 000 leererarsverk i grunnskolen.

Tabell 1. Kunnskapsdepartementets eksempler pad storste
tillatte gruppestorrelse

Trinn 14 5-7 8-10

Eksempel 1 18 elever 20 elever 22 elever
Eksempel 2 16 elever 20 elever 21 elever
Eksempel 3 15 elever 20 elever 20 elever
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I denne kommentaren ser vi kun pd karakteristika ved
kommunene som vil bli pavirket av en eventuell lovend-
ring. Kunnskapsdepartementet har sendt oss en oversikt
over hvilke kommuner som vil bli berort. For alle eksem-
plene er det behov for flest nye laererdrsverk i Oslo kom-
mune. For eksempel Gjerdrum kommune i Akershus berg-
res ogsa av alle eksemplene, mens Fredrikstad og Asker
ikke bergres av Eksempel 1 men bergres ganske sterkt av
Eksempel 2 og 3.

Tabell 2 og 3 presenterer noen karakteristika ved kom-
munene som vil bli berert av en lovendring. Tabell 2
viser at 57 (178) kommuner vil bli bergrt av Eksempel 1
(Eksempel 3). Malt med elevtall er disse kommunene i gjen-
nomsnitt betydelig storre enn kommunene som ikke vil bli
berort. Det er ogsa en regional skjevfordeling. Eksempel
3 vil berere 87 % av kommunene i @stfold, Akershus og
Vestfold, men kun 14 % av kommunene i Nord-Norge. For
dette eksemplet er Bode den storste kommunen som ikke
vil bli berort.

Hvis formalet med reguleringen er 4 oke leeringsutbytte,
burde man forvente at leeringsutbyttet er lavest i kommu-
nene som blir bergrt. Utdanningsdirektoratet offentlig-
gjor resultater pd skoleportalen.no. Siden lovendringen
vil bergre alle trinn i grunnskolen, er det nerliggende
4 underspke om kunnskapsnivdet mot slutten av grunn-
skolen er lavere i kommunene som blir berert enn i de
andre kommunene. Standpunktkarakterer egner seg darlig
for sammenligning pa tvers av kommuner fordi karakter-
praksisen kan variere noe. Elevene har en skriftlig eksamen
— enten i norsk, engelsk eller matematikk — og det skal
vaere en tilfeldig trekking av fag. Men selv om karakteris-
tika ved elevene som har eksamen i de forskjellige fagene
framstar som like nasjonalt, trenger ikke det & vaere tilfellet
i hver enkelt kommune, spesielt i smd kommuner. Det er
ikke uvanlig at alle elever pa smé skoler har samme eksa-
mensfag. Gjennomsnittsresultatet i hvert enkelt eksamens-
fag er derfor sannsynligvis lite egnet til 4 sammenlikne
kunnskapsnivaet mellom kommuner. Man kan tenkte seg
et resultatmdl basert pé vekting av resultatene i enkeltfag,
men det er ikke mulig & beregne siden antall kandidater
i de ulike fagene ikke oppgis pa skoleporten.no.

Vi benytter derfor resultater pd nasjonale prover. Pa
8. trinn er det nasjonale prover i lesing, regning og engelsk.
P4 skoleporten.no oppgis resultatene basert pé ferdighets-
niva. Det defineres 5 ulike ferdighetsnivéder, der nivd 1
er laveste ferdighetsniva og nivd 5 det hoyeste. Andelen
av elevene pé hvert ferdighetsnivd samt gjennomsnittlig
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Tabell 2. Kjennetegn ved kommuner som vil bli berort av lovendring. Uveide gjennomsnitt

Kommuner bergrt

Kommuner ikke bergrt Differanse (t-verdi)

Eksempel 1

Antall kommuner

Elevtall, hgst 2011

Nasjonale prover 8. trinn, hgst 2011

Prosent fullfert vgo innen 5 &r, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent lererarsverk uten godkjent utdanning, host 2011

Eksempel 2

Antall kommuner

Elevtall, hgst 2011

Nasjonale prover 8. trinn, hast 2011

Prosent fullfgrt vgo innen 5 ar, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent laererarsverk uten godkjent utdanning, hgst 2011

Eksempel 3

Antall kommuner

Elevtall, hgst 2011

Nasjonale prover 8. trinn, hgst 2011

Prosent fullfert vgo innen 5 &r, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent lererarsverk uten godkjent utdanning, host 2011

Note. * indikerer at differansen er statistisk signifikant pa 5 % niva.

57 373

3178 1115 2062 (4,21)*
3,08 3,04 0,041 (1,10)
68,2 67,3 0,94 (0,70)
22,6 18,5 413 (5,73)*
3,69 4,73 -1,04 (1,34)

128 302 -
3117 656 2461 (7,00)*
3,08 3,03 0,044 (1,60)
68,3 67,0 1,28 (1,27)
22,4 17,5 4,88 (9,72)*
3,41 5,10 -1,68 (2,97)*

178 252 -
2582 546 2036 (6,17)*
3,06 3,04 0,019 (0,71)
68,3 66,8 1,49 (1,59)
21,5 17,2 4,28 (9,05)*
3,30 5,51 2,21 (4,25)*

Kilder. Bergrte kommuner; Kunnskapsdepartementet. Nasjonal prgver; Utdanningsdirektoratet (www.skoleporten.no). Elevtall og leerer-
arsverk; Grunnskolens informasjonssystem (www.wis.no/gsi): Utdanningsniva; Kommunedatabasen (https://trygg.nsd.uib.no/kdbbin/

kdb_start.exe). Fullfgring videregdende opplering; egne beregninger.

ferdighetsniva oppgis. Offentlighetsloven tolkes slik at
det ma veere minst 5 elever pa hvert ferdighetsniva for at
resultater kan offentliggjores. I tillegg offentliggjores ikke
resultater pa skoleniva (selv om det ikke kan begrunnes
med offentlighetsloven), noe som betyr at resultater ikke
er kjent for kommuner som kun har en ungdomsskole.
Resultater pd 8. trinn er derfor ukjent for om lag halvpar-
ten av kommunene.

Vi presenterer gjennomsnittlig ferdighetsnivd pa nasjo-
nale prover (gjennomsnitt for lesing, regning og engelsk)
for de kommunene hvor dette er oppgitt pa skoleporten.
no. Resultatene er best i kommunene som vil bli bergrt av
en lovendring i alle eksemplene. Imidlertid viser den siste
kolonnen i tabell 2 at differansen ikke er statistisk signifi-
kant pa tradisjonelle nivéer.
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Tabell 2 rapporterer uveide kommunegjennomsnitt, slik at
for eksempel Oslo og Gjerdrum far samme vekt. Et alter-
nativ er en vektet sammenlikning, og i tabell 3 er kommu-
nene vektet med antall elever. Det betyr at tallene gjelder
for en representativ elev, og ikke for en representativ kom-
mune.” Da er resultatene pa nasjonale prover klart bedre
i kommunene som vil bli bergrt, og differansen er klart
statistisk signifikant i alle eksemplene. Noe av forskjellen
mellom tabell 2 og 3 skyldes at Oslo kommune har gode
resultater pd de nasjonale provene, og Oslo har stor vekt
i beregningene i tabell 3. Differansen i resultater er imidler-
tid signifikant selv om Oslo utelates fra sammenlikningen.

2 Det er mulig d tenke seg andre mdter d vekte kommuner pd. For eksempel
kan det for gruppen av kommuner som vil bli berort vektes med antall nye
leererdrsverk. Det gir differanser som er veldig like differansene i tabell 3.

SAMFUNNSOKONOMEN NR.2 2012 // 7

dVLINIWWOX 11INLAY



Tabell 3. Kjennetegn ved kommuner som vil bli berort av lovendring. Veide gjennomsnitt (elevtall som vekt)

Kommuner bergrt

Kommuner ikke berort Differanse (t-verdi)

Eksempel 1

Nasjonale prover 8. trinn, hgst 2011

Prosent fullfgrt vgo innen 5 ar, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent lererarsverk uten godkjent utdanning, hgst 2011

Eksempel 2

Nasjonale prover 8. trinn, hgst 2011

Prosent fullfert vgo innen 5 &r, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent lererarsverk uten godkjent utdanning, hgst 2011

Eksempel 3

Nasjonale prover 8. trinn, hgst 2011

Prosent fullfert vgo innen 5 ar, kull 2003 og 2004
Prosent innbyggere med hgyere utdanning, 2010
Prosent laererarsverk uten godkjent utdanning, hgst 2011

Note. * indikerer at differansen er statistisk signifikant pa 5 % niva.
Kilder. Se tabell 2.

Gitt problemet med & gjore nasjonale sammenligninger
basert p# offentlig tilgjengelig informasjon,’ presenterer vi
ogsa et resultatmal basert pa egne data knyttet til et fors-
kningsprosjekt om frafall i videregéende oppleering (vgo).
Den desidert viktigste prediktoren for sannsynligheten for
4 fullfore videregdende opplering er kunnskapsnivaet ved
avslutning av grunnskolen (Falch m.fl., 2010). For elevene
som avsluttet grunnskolen i 2003 og 2004 er det droyt 68
prosent som har fullfert videregdende opplaering innen 5 ar
i kommunene som vil bli berort av en lovendring. Andelen
er noe lavere for kommuner som ikke vil bli bergrt, men
differansen er heller ikke her statistisk signifikant. Men —
som for nasjonale prever — viser tabell 3 at differansen er
signifikant i alle eksemplene nidr kommunene vektes med
elevtall. For fullforing viser tabellen ogsa at differansen blir
storre nar flere kommuner blir berort (lavest differanse
i Eksempel 1 og storst differanse i Eksempel 3). Det er altsa
ikke kommuner med relativt svake skoleresultater som vil
bli berort av en eventuell lovendring, heller tvert i mot.

w

En utfordring er ogsd at det ikke lar seg gjore d fa datafiler med resultater
fra Utdanningsdirektoretet som administrerer skoleporten.no. Det er kun
mulig d laste ned data for kommunene fylkesvis. Med mer tilgjengelige
data ville det veert interessant d undersoke om for eksempel elevtrivselen er
lavere i kommuner som vil bli berort av en lovendring, selv om indikatorer
basert pd subjektive vurderinger md tolkes med noe forsiktighet.

o
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3,21 3,07 0,14 (5,31)*
69,7 68,4 1,38 (2,15)*
30,5 23,6 6,87 (8,73)*
3,96 2,91 1.06 (3,22)*
3,16 3,01 0,15 (5,55)*
69,4 67,6 1,76 (2,81)*
28,7 19,6 9,13 (12,9)*
2,99 3,71 -0,72 (2,24)*
3,14 3,01 0,14 (4,23)*
69,3 67,2 2,05 (2,93)*
27,6 19,3 8,24 (9,77)*
2,96 413 1,17 (3,28)*

Vére sammenligninger tar ikke hensyn til at elevenes bak-
grunn varierer mellom kommunene og sier dermed ikke
noe om skolenes bidrag til elevens leering. En undersokelse
av om okt ressursbruk i de berorte kommunene vil ha
storre effekt pa leringsresultatene enn i andre kommuner
vil imidlertid kreve svaert avanserte studier. Eksisterende
forskning indikerer imidlertid at ekt ressursbruk i storst
grad — og kanskje utelukkende — vil pévirke elever med
svak bakgrunn. Videre finner norske studier at bakgrunns-
faktoren som har sterst effekt pa elevenes ferdigheter er
foreldrenes utdanningsniva.* Vil en lovendring pavirke
kommuner der elevene har svak bakgrunn malt pa denne
madten?

Tabell 2 viser at andelen i befolkningen som har heyere
utdanning er markert storre i kommuner som vil bli bergrt
enn i andre kommuner i alle eksemplene. Differansene
er enda sterre i tabell 3 der store kommuner har storre
vekt. En lovendring vil altsd ikke pavirke kommuner der
elevene har en bakgrunn som er negativt korrelert med

* Elever med minoritetsbakgrunn er en annen gruppe med svakere resultater
enn gjennomsnittet. Mange av minoritetselevene har krav pd ekstra under-
visningsressurser; men det er forhold som ikke vil bli pévirket av forslagene
i horingsnotatet. Dessuten indikerer eksisterende studier at det ikke er
minoritetshakgrunn i seg selv som er den storste utfordringen for disse elev-
ene, men at deres foreldre typisk har lavt utdanningsnivd, se for eksempel
Bakken (2010).
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prestasjoner. Gitt de store forskjellene i foreldrenes utdan-
ningsnivé er det egentlig overraskende at ikke prestasjons-
forskjellene som observeres er storre.

Et annet argument som er brukt for gkt leerertetthet er at
det vil bedre rekrutteringen av leerere. Andelen av leererars-
verkene som utfores av leerer uten godkjent undervisnings-
kompetanse er et mye brukt mél pa hvor attraktiv arbeids-
plass en skole er. Siden kommunene ifplge oppleeringslova
er forpliktet til 4 ansette lzerere med godkjent undervis-
ningskompetanse sa langt det er mulig, er stor bruk av per-
sonale uten godkjent kompetanse en indikasjon pé svakt
tilbud.

Tabell 2 viser at bruken av lzerere uten undervisningskom-
petanse er lavere i kommunene som vil bli berort av en
lovendring enn i andre kommuner. Differansen er statistisk
signifikant i Eksempel 2 og 3. Bildet er det samme i de vek-
tede sammenligningene i tabell 3, bortsett fra Eksempel 1.
Hovedbildet er at lovendringen som er foreslétt vil pavirke
kommuner med relativt god tilgang pa lerere med god-
kjent undervisningskompetanse.

Oppsummert vil konsekvensen av den skisserte lovend-
ring veere at kommuner med forholdsvis heyt utdannings-
niva i befolkningen, med forholdsvis gode skoleresultater
og forholdvis god tilgang pa lerere tvinges til 4 oke laerer-
tettheten i grunnskolen. Det gjelder alle de 3 eksemplene
som er foreslatt.

4. FINANSIERING AV QKT LAERERTETTHET

I Kunnskapsdepartementets heringsnotat slas det fast at
kommunene vil bli kompensert for merutgifter ved inn-
foring av en nasjonal bestemmelse om lerertetthet. Det
gis ingen informasjon om hvordan kompensasjonen vil bli
utformet.

Statlige overferinger til kommunene er innrettet som
rammetilskudd, eremerkede tilskudd, samt noe skjonns-
midler. Grunnskolen er i all hovedsak rammefinansiert,
noe som betyr at overferingene utelukkende bestemmes
av objektive kriterier som elevtall og bosettingsmenster
(utgiftsutjevning). Det er derfor rimelig 4 legge til grunn
at kompensasjonen legges inn i rammefinansierings-
systemet for kommunene. I makro vil dette innebaere at
kommunenes samlede rammetilskudd gker med et belop

> Dette mdlet er blant annet benyttet av Bonesronning m. fl. (2005) i en
analyse av tilbuds- og ettersporselsforhold og av Falch m. fl. 2009) i en
konjunkturanalyse.
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lik beregnet gkning i lennskostnader med utgangspunkt
i anslatt okning i antall leererdrsverk.

Men hvordan blir fordelingen mellom kommuner? P4 lang
sikt vil fordelingen styres av de objektive kriteriene i utgifts-
utjevningen. Innenfor utgiftsutjevningen kan dette ordnes
pa litt ulike méter,® men midlene vil uansett bli «smurt»
jevnt utover. Sagt pa annen mate; de kommunene som
pévirkes av lovendringen vil ikke bli favorisert i forhold til
de som ikke pavirkes. Det betyr at kommuner som berores
av lovendringen ma redusere innsatsen pa andre tjeneste-
omrader for & oke leerertettheten til angitt nivd, mens de
som ikke bergres far okt rammetilskudd og derigjennom
okonomisk grunnlag for 4 forbedre sitt tjenestetilbud.

Det kan kanskje virke paradoksalt at de kommuner som
bergres av lovendringen m4 stramme inn pa andre omré-
der, mens de som ikke berores fir en okonomisk gevinst.
Ved naermere ettertanke er det slik det ber vaere. De kom-
muner som pévirkes av lovendringen har lav larertetthet
og kan sies & ha prioritert grunnskolen lavt ressursmes-
sig. Mens hvis de har prioritert grunnskolen lavt, ma de
ha prioritert andre tjenesteomrdder hoyt. Det vil veere uri-
melig om lav prioritering av grunnskolen premieres gjen-
nom statlig fullfinansiering av gkt laerertetthet. Paradokset
er snarere at de kommuner som bergres tvinges til 4 oke
ressursinnsatsen til tross for at de har forholdsvis gode sko-
leresultater 4 vise til. Det er grunn til 4 tro at allokeringsef-
fektiviteten vil bli redusert fordi ressursene har sterre vel-
ferdseffekt i sin opprinnelige anvendelse i barnehage, pleie
og omsorg eller annet.

Pa kort sikt kan det vaere aktuelt med annen fordeling enn
det som folger av objektive kriterier. Det naturlige alterna-
tivet er & fordele midlene basert pa anslétt okning i laerer-
arsverk i den enkelte kommune. Da vil kommuner som
bergres av lovendringen fa finansiering til 4 oppfylle lov-
kravet, mens inntektene ikke endres i de gvrige kommu-
ner. Deretter kan det gradvis legges storre vekt pa objektive
kriterier i fordelingen av midlene.

En overgangsordning av denne typen kan kanskje vare et
greit kompromiss mellom hensynet til likeverdig tjeneste-
tilbud (objektive kriterier) og hensynet til smidig imple-
mentering (ansldtt okning i laererdrsverk). Men det kan
fort oppsta utilsiktede effekter som bidrar til & redusere
leerertettheten i forkant av reformen. Det vil seerlig gjelde
i kommuner som har lerertetthet like over lovkravet.

® Det kan veere naturlig d oke vektleggingen av grunnskolen i kostnadsnok-
kelen, og eventuelt endre delkostnadsnekkelen for grunnskolen.
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De vil finne det attraktivt & midlertidig redusere laerer-
tettheten slik at de kan nyte godt av ekstra overforinger
i overgangsperioden.

5. AVSLUTTENDE MERKNADER

I denne kommentaren har vi diskutert Kunnskaps-
departementets heoringsnotat om sterkere nasjonal regule-
ring av leerertettheten i grunnskolen. Den skisserte lovend-
ringen innebaerer at de kommuner som i dag har relativt
hoy gruppestorrelse mé oke leererinnsatsen, noe departe-
mentet forventer vil ha positive effekter p4 skoleresultatene
og pa rekrutteringen av leerere.

Viér hovedinnvending er at tiltaket er lite mélrettet. Det er
vanskelig 4 identifisere storre problemer i de kommunene
som pavirkes av lovendringen enn i de som ikke pévirkes.
Tvert i mot, kommunene som bergres har bedre skolere-
sultater og bedre tilgang pa larere enn kommunene som
ikke bergres. Videre har de bergrte kommunene en hoyt
utdannet befolkning, og nyere empirisk forskning indi-
kerer da at okt leerertetthet heller ikke vil kaste sarlig av
seg i form av bedre elevprestasjoner. Det er vanskelig & se
logikken i at kommuner med relativt velfungerende skoler
skal tvinges til & nedprioritere andre viktige tjenesteomra-
der, samt at knappe laererressurser skal overfores fra kom-
muner med svakere skoleresultater og storre problemer
med laererrekruttering.

For gkonomer framstér det ogsd som overraskende at
rekrutteringsproblemer skal loses med a oke antall ansatte.
Det synes mer neerliggende & stimulere tilbudet, for eksem-
pel ved & bruke lenn som virkemiddel. Siden utfordrin-
gene knyttet til rekruttering av laerere varierer betydelig
mellom kommuner og mellom skoler, bor lonnsvirkemid-
let brukes selektivt. Den enkelte kommune kan pavirke
lonna i dagens lennssystem, men benytter dette virkemid-
let i liten grad.
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