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Forord

Denne rapporten er en utredning om kostnader til skoleskyss i grunnskolen. Prosjektet er
skrevet pa vegne av KS og er i sin helhet utfart av Senter for @konomisk Forskning ved NTNU.
Arbeidet med denne rapporten har vert gjort av Ole Nyhus og Jon Marius Vaag Iversen
(prosjektleder). Lars-Erik Borge har fungert som kvalitetssikrer og radgiver underveis i
prosjektet. | dette prosjektet er det benyttet data fra offentlige kilder i Statistisk sentralbyra og
data vi selv har hentet inn fra kommuner og fylkeskommuner. Vi takker personer fra
fylkeskommunene og trafikkselskapene i Ser-Trgndelag, Vestfold og Hordaland for viktige
bidrag i caseundersgkelsen vi gjennomfarte. Ansatte ved andre fylkeskommuner og trafikk-
selskaper har ogsa bidratt gjennom & besvare en sparreundersgkelse. | tillegg vil vi rette en takk

til en rekke kommuner som bidro i telefonintervjuer gjennom datainnhentingsprosessen.

Fagansvarlig for rapporten i KS har vert Jorun Sandsmark og FoU-ansvarlig har veert Hilde

Ravnaas.

Nevnte personer over gjares ikke medansvarlig for rapportens konklusjoner og vurderinger.

Trondheim, september 2015

Jon Marius Vaag Iversen (prosjektleder) og Ole Henning Nyhus
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1. Innledning og sammendrag

1.1. Innledning

Det er et grunnleggende prinsipp i norsk skole at elevene skal fa oppfylt retten til grunn-
opplaering uavhengig av gkonomisk bakgrunn, bosted og geografi. For & sikre denne retten ma
organisering og gjennomfaring av oppleringen legges til rette. Gratis skyss er et av elementene

for & oppfylle lik rett til oppleering (Utdanningsdirektoratet 2009).

Skoleskyss for barn i grunnskolealder er hjemlet bredt i lovverket. Oppleringslova danner
utgangspunktet for dette og gir en ansvarsfordeling mellom kommuner og fylkeskommuner. |

opplaringslova § 13-4 star falgende:

«Kommunen er ansvarleg for skyss av grunnskoleelevar og vaksne som har rett til skyss pa
grunn av szrleg farleg eller vanskeleg skoleveg. Kommunen er ansvarleg for & oppfylle retten
til skyss av farskolebarn etter § 7-6. Kommunen skal oppfylle retten til reisefalgje og tilsyn for
farskolebarn, grunnskoleelevar og vaksne. Elles er fylkeskommunen ansvarleg for skyss,
reisefalgje og tilsyn etter reglane i kapittel 7. Kommunane betaler refusjon etter persontakst
for grunnskoleelevar og vaksne som blir skyssa av fylkeskommunen.

Fylkeskommunen skal organisere skoleskyssen i samrad med kommunen. Dersom kommunen
og fylkeskommunen ikkje blir samde om korleis skoleskyssen skal organiserast og finansierast,
kan departementet gi palegg.»

Kommunen er altsa ansvarlig for skyss av grunnskoleelever, mens fylkeskommunen
organiserer skoleskyssen. Ut over dette er retten til skoleskyss hjemlet i oppleringslova § 7.

Retten til skoleskyss er definert av avstanden fra hjem til skole:

«Elevar i 2.-10. arstrinn som bur meir enn fire kilometer fra skolen har rett til gratis skyss. For
elevar i 1. arstrinn er skyssgrensa to kilometer. Elevar som har sarleg farleg eller vanskeleg
skoleveg har rett til gratis skyss utan omsyn til veglengda.» (Oppleringslova § 7-1)

Dette gir to kategorier av elever som har krav pa ordineer skoleskyss. For det farste er det en
gruppe elever som har krav pa skoleskyss som fglge av avstand fra hjemmet. Det er ulik grense
for farsteklassinger og elever som er eldre enn dette. For det andre er det elever som har kortere
avstand fra hjemmet til skolen, men som pa grunn av farlig skolevei likevel har krav pa
skoleskyss. Som vi skal se senere er det en vesentlig forskjell i ansvaret for organisering og

finansiering av disse to kategoriene av elever. Den farste gruppen av elever organiseres og
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finansieres (mot takst fra kommunene) av fylkeskommunen. Den andre gruppen faller inn under
kommunale vedtak og organiseres og finansieres i sin helhet av kommunene. Der det er
rutetrafikk benyttes naturligvis denne. En annen elevgruppe, som faller utenfor reglementet om
ordinaer skoleskyss, er personer med varig eller midlertidig funksjonshemming. Disse elevene

har ogsa krav pa skoleskyss uavhengig av avstand. Dette er hjemlet i § 7-3:

«Elevar som pa grunn av funksjonshemming eller mellombels skade eller sjukdom har behov
for skyss, har rett til det uavhengig av avstanden mellom heimen og oppleringsstaden.

Elevar som har plass i skolefritidsordninga, jf. opplaringslova § 13-7, og som pa grunn av
funksjonshemming eller mellombels skade eller sjukdom har behov for skyss, har rett til skyss
til og fra skolefritidsordninga. Retten omfattar ikkje skyss i skoleferiane. Retten til skyss gjeld
uavhengig av avstanden mellom heimen og skolefritidsordninga.»

Disse elevene har ogsa rett til ngdvendig reisefalge og tilsyn fer undervisning ifglge
opplaringslova §7-4. Som vi skal se senere har det veert ulike tolkninger av lovverket knyttet
til skyss av funksjonshemmede elever eller andre elever med krav til «spesialskyss». De siste
arene har det imidlertid i de fleste fylkeskommuner radet en tolkning om at fylkeskommunen
kun tilbyr skyss til nerskolen. Dersom kommunene velger a organisere skolehverdagen for
disse elevene annerledes, ma kommunene dekke merkostnaden knyttet til dette selv. Skoleskyss

i skoletiden er kommunens ansvar (Utdanningsdirektoratet 2009).

Elever ved private skoler har ogsa rett til skoleskyss til sin skole. Dette er spesielt hjemlet i

privatskolelovens § 3-7:

«Elevane har rett til skyss etter reglane i opplaringslova § 7-1 fgrste og andre ledd om skyss i
grunnskolen, § 7-2 farste ledd om skyss i den vidaregdande skolen, § 7-3 om skyss for
funksjonshemma og mellombels skadde eller sjuke og § 7-4 om reisefglgje og tilsyn. Retten til
skyss, reisefglgje og tilsyn for elevar i grunnskolar gjeld berre innanfor kommunegrensa i den
kommunen der eleven bur.»

Dette vil si at elever som gar pa privatskoler har krav pa skyss inn til skolen uansett hvor de

bor, men innenfor kommunens grenser.

I tillegg til oppleeringslova gir Ot.prp. nr. 46 (1997-98) retningslinjer for hvordan lovverket skal

tolkes, samt udir-3-2009 — Sarlege problemstillingar i samband med retten til skyss.

Barn i SFO har ingen lovfestet rett til skyss til og fra SFO. Dette har gjennom tiden veert utsatt
for diskusjon. I Ot.prp. nr. 60 (1997-98) kap 2.6 beskrives for eksempel:
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«Etter dagens regelverk har barna ikke rett til skyss til og fra skolefritidsordningen. Det er i
dag opp til kommunen og fylkeskommunen om det blir lagt til rette for at barna som deltar pa
skolefritidstilbudet, gis tilbud innen skoleskyssordningen.» Etter dette er oppleeringslova § 7-2
slik at elever som har plass i skolefritidsordninga «og som pa grunn av funksjonshemming eller
mellombels skade eller sjukdom har behov for skyss, har rett til skyss til og fra skolefritids-
ordninga.» Det avgrenses derfor nedenfor mot denne gruppen elever. Ifelge
Utdanningsdirektoratet (2009) tolkes dette imidlertid som at elever som kun har delvis SFO,

har rett til skoleskyss de dagene de ikke er pa SFO.

Kommunene er ogsa etter oppleringslova §13-7a palagt & ha tilbud om leksehjelp i
grunnskolen. Dette er et frivillig tiloud og gir ikke automatisk krav om skoleskyss.
Utdanningsdirektoratet (2010) henviser til departementets hgringsnotat i forbindelse med
innfaringen av leksehjelp: «Departementet ser det ikke som naturlig & innfere en rett til skyss
etter et tilbud om leksehjelp der deltakelse er frivillig. Det eksisterer heller ingen rett til skyss
etter skolefritidsordningen. Departementet ser imidlertid at det vil kunne medfgre visse
utfordringer i forhold til at noen elever vil kunne gnske skyss etter leksehjelpstilbudet i stedet
for etter skolen. Departementet mener at fylkeskommunene/kommunene her ma finne praktiske

Igsninger pa dette.»

Basert pa opplaringslova og tolkninger av denne kan man si at falgende elever har krav pa

skoleskyss:
Ordiner skoleskyss

- Elever som bor lengre enn fire km fra narskolen (to km for ferste trinn)

- Elever under avstandsgrensen som har farlig skolevei

Dette gjelder alle elever bortsett fra de som er pa SFO og frivillig leksehjelp, uavhengig av om

skolen er privat eller offentlig.
Spesialskyss
- Elever som pa grunn av funksjonshemming eller midlertidig skade og sykdom

Dette gjelder ogsa elever med funksjonshemminger i SFO.
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1.2. Ulike typer skoleskyss

I denne rapporten diskuterer vi ulike typer skoleskyss. De tre hovedkomponentene av den totale
mengden skoleskyss er imidlertid ordinaer skyss, spesialskyss og lukket skyss. Disse er til dels
overlappende. Det vil si at lukket skyss i enkelte tilfeller gar inn under ordinzr skyss, men i

mange tilfeller dreier det seg om spesialskyss.
Ordiner skyss

Ordinar skoleskyss kommer som skoleskyss for elever som har krav pa skyss mellom hjem og
skole som fglge av avstand til hjemmet. Grensen for avstand fra hjemmet til skolen er to km for
1. trinn og fire km for 2.-10. trinn. Hovedregelen er at slik skyss gjennomfgres med buss.
Oppleringslova § 7-1 hjemler kravet om ordineer skoleskyss. | tillegg kan elever ha krav pa

skoleskyss pa grunn av farlig skolevei.
Lukket skoleskyss

Lukket skoleskyss er skoleskyss med drosje. Dette er i hovedsak elever som bor i utkantstrak
uten bussforbindelse, som har farlig skolevei eller som har spesialskyss. Det kan ogsa vere
sakalt «tilbringerskyss» for elever som bor langt fra bussforbindelse og som far lukket skyss til

naermeste bussforbindelse.
Spesialskyss

Elever som pa grunn av funksjonshemming eller midlertidig skade eller sykdom har etter
opplaringslova § 7-3 krav pa skoleskyss. Denne retten er uavhengig av avstand til hjemmet. |
mange tilfeller dreier dette seg om lukket skoleskyss. Spesialskyss gis ogsa til og fra SFO, noe
som ikke gjelder for ordinzr skoleskyss. Elevene har ogsa rett til reisefglge etter opplaringslova
8§ 7-4.

1.3.  Oppsummering og sammendrag

Formalet med denne rapporten har vert & studere kostnadsutviklingen innenfor skoleskyss de
siste arene, samt & identifisere kostnadsdrivere til den utviklingen vi har sett. Datamateriale
benyttet til dette formalet har veert offentlige tilgjengelige data fra Statistisk sentralbyra og
fylkeskommunenes egne oversikter. | tillegg har vi benyttet informasjon som har kommet frem

gjennom en rekke intervjuer med ngkkelpersonell i fylkeskommuner, kommuner og trafikk-
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selskap, samt en spgrreundersgkelse til fylkeskommuner og trafikkselskap. Tilgjengelige data
fra Statistisk sentralbyra begrenser seg for var del til perioden 2007-2013 for fylkeskommunene
0g 2008-2013 for kommunene.

Kostnadsutvikling

Fylkeskommunene og trafikkselskapene har generelt darlig oversikt over kostnadsutviklingen
over tid og dette preger analysene av kostnadsutviklingen. I tillegg finnes det ingen informasjon
om kostnadsutviklingen for skoleskyss i fylkeskommunene fra Statistisk sentralbyra.
Skoleskysskostnadene inngar som en del av de totale kostnadene til kollektivtrafikk og vi har
mattet estimere skoleskysskostnadene pa bakgrunn av disse indikatorene og informasjon om
andel av reisene som er skolereiser. Her er det altsa flere mulige feilkilder som tas i betraktning
nar vi tolker resultatene. Samlet sett ser det ut til at man har hatt en moderat kostnadsutvikling
til skoleskyss pa fylkeskommuneniva. Var estimering av deflaterte kostnadstall indikerer en
marginal gkning i perioden etter 2007 for skoleskyss med bilruter. Etter 2010 har man imidlertid
sett en gkning. Nedgangen fram mot 2010 er hovedsakelig drevet av at andel skolereiser av
totale antall reiser er redusert i enkeltfylker som gjer at estimerte driftsutgifter til bilruter
reduseres. Kostnadene for bat og ferger gar en del opp og ned, men har gkt samlet sett.
Omfanget av skolereiser (totalt for grunnskole og videregaende) har blitt redusert i perioden,
spesielt for grunnskolen. Dette til tross for at antall skyssberettigede elever har gkt. Det har blitt

flere reiser med lukket transport (drosjeskyss).

Kommunene ser ut til & ha hatt en noe sterkere kostnadsutvikling. Her er tallene sikrere i og
med at kostnadene (hovedsaklig billettkjap) rapporteres direkte i KOSTRA. Kommunene har
hatt en kostnadsvekst pa 17 prosent siden 2008 beregnet pa deflaterte tall. Beregninger basert
pa disse tallene og rapporter fra trafikkselskapene viser at kommunenes billettinntekter star for
alt fra 20 prosent til 40 prosent av kostnadene til skoleskyss. Etter 2010 har utviklingen i

kommuner og fylkeskommuner vart ganske lik.

Fylkeskommunene mener selv, basert pa tall fra spgrreundersgkelsen at man har hatt kostnads-
utvikling innen skoleskyss som er noe utover normal kostnadsutvikling. Man mener i de fleste
tilfeller imidlertid at kostnadsutviklingen innen spesialskyss har veert sterkere enn for ordiner
skyss. Fylkeskommunenes manglende oversikt over kostnadsutviklingen, samt datagrunnlaget
benyttet i denne rapporten gir ikke grunnlag for a hevde at skoleskysskostnadene har gkt mye.
Ifglge tall fra Statistisk sentralbyra og vare beregninger av disse er kostnadsutviklingen sterkere

for kommunene.



S@F-rapport nr. 03/15

Konsekvenser av skolestrukturendringer

Denne rapporten har hatt et ekstra fokus pa konsekvensene av skolestrukturendringer.
Skolestrukturendringer var et av temaene prosjektet skulle se spesielt pa, og var et av de
punktene som samtlige respondenter har rapportert som en av de viktigste driverne til kostnads-

gkninger innen skoleskyss. Vi har analysert dette temaet bade kvalitativt og kvantitativt.

Fylkeskommunene og trafikkselskapene rapporterer at de har fatt store kostnadsgkninger fra
enkelte av skolestrukturendringene, mens andre skolestrukturendringer ikke medfgrer ekstra
kostnader, og at kommunene dekker de kostnadene som kommer med billettinntekter.
Konklusjonen er at konsekvensene varierer veldig fra tilfelle til tilfelle og de viktigste
variablene som bestemmer konsekvensene for skoleskyssen er avstander, elevtall, eksisterende
rutetilbud og muligheter for a samkjare skyssen med skyss for videregaende opplering. Likevel
rapporterer fylkeskommunene og trafikkselskapene at kostnadsgkningene i gjennomsnitt blir
dekket av kommunene i liten grad. Eksempler har vist samlede kostnadsgkninger som har veert
mer enn dobbelt s& store som gkte billettintekter for kommunene. En grafisk illustrasjon i denne
rapporten viser at fylkeskommuner som har hatt flere elever bergrt av skolestrukturendringer
har hatt sterre kostnadsgkninger enn fylkeskommuner som har hatt ferre elever bergrt av

skolestrukturendringer.

De kvantitative analysene er ment for & gi gjennomsnittlige anslag pa kostnadsgkningene for
kommuner og fylkeskommuner. De gkonomiske konsekvensene for fylkeskommunen blir
beregnet pa bakgrunn av kommuners og fylkeskommuners relative andel av de totale
kostnadene og de direkte gkonomiske konsekvensene for kommunene. En «gjennomsnittlig»
skolestrukturendring medfarer gkte kostnader for kommuner pa 200 kroner per innbygger 6-15
ar, noe som tilsvarer omtrent 200 000 kroner for en gjennomsnittlig norsk kommune (en
kommune med ca 1000 skoleelever). Et anslag for de totale kostnadene er da pa mellom
500 000 og 800000 kroner hvor fylkeskommunen dekker resten. Konsekvensene for
fylkeskommunene varierer i stgrre grad fra tilfelle til tilfelle, mens for kommunene er dette
drevet av billettkostnader, ekstra spesialskyss og endringer i antallet som har farlig skolevei.
Fylkeskommunene og trafikkselskapene har eksempler pa skolestrukturendringer som har
medfart vesentlig starre kostnader enn dette anslaget og man har eksempler fra endringer hvor

de gkonomiske konsekvensene har vart vesentlig lavere.

Dersom man ser bort fra de aller minste skolene som legges ned gker anslaget en del, og vi ser
at gjennomsnittlige skolestrukturendringer medfarer kostnadsgkninger for kommunene pa
6
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mellom 300 og 400 kroner per innbygger 6-15 ar, noe som tilsvarer mellom 300 000 og 400 000
kroner for en gjennomsnittlig kommune (gjennomsnittskommunen har omtrent 1000 skole-
elever). Konsekvensene for fylkeskommunene er da anslatt til omtrent en million kroner.
Mindre kommuner er i stgrre grad rammet enn starre kommuner i kostnader per innbygger.
Analysene viser ogsa indikasjoner pa at potensialet for kostnadsgkninger er store dersom det
etableres en skole samtidig som den gamle skolen legges ned.

Andre kostnadsdrivere

Vi har ogsa sett pa andre kostnadsdrivere til gkte skoleskysskostnader. Hovedkonklusjonen i
kapitlet om kostnadsutviklingen var at utviklingen har veert moderat. Likevel er det fylkes-
kommuner som rapporterer om kostnadsvekst. Derfor er det ogsa pa sin plass & diskutere
eventuelle drivere til dette. Regresjonanalyser av kostnadsforskjeller og kostnadsdrivere viser
at spesialundervisning og spredt bosetting slar ut i de fleste modellene. De viser ogsa
indikasjoner pa at andel flyktninger og andel skilte og separerte gir gkte skoleskysskostnader
selv om effektene er usikre. Basert pa regresjonsanalysene, intervjuer med ngkkelpersoner og
svar pa sperreundersgkelsene er det hovedsakelig spesialskyss, anbudsutfordringer og delt

bosted som fremheves som de viktigste kostnadsdriverne.

Andel elever pa SFO og andel elever pa leksehjelp har gkt en del de siste arene. Dette ble viet
en del oppmerksomhet i utlysningen av dette prosjektet. Analysene tyder imidlertid pa at dette
ikke er noen kostnadsdriver for kommunene eller fylkeskommunene. Snarere tvert imot. Dette
har sin arsak i at dette er frivillige tiloud og at disse elevene ikke har krav pa skyss. Flere elever

med SFO vil derfor bety feerre elever som har krav pa skyss.

Et annet tema som det ble etterspurt analyser om, er valgfag i ungdomsskolen. Dette ble gradvis
innfart fra hgsten 2013. Analyser her tyder pa at dette kan ha veert en midlertidig kostnadsdriver
i og med at det ble gradvis innfert. Dette vil imidlertid ikke drive kostnadene mot nye hgyder
siden valgfagene na er innfart i hele ungdomsskolen. | enkelte fylker mener man at man har
lgst utfordringene innenfor det ordinzre skysstilbudet, mens andre mener a ha hatt vesentlige

kostnadsgkninger en periode.

Vi har sett at lukkede skoletransporter gker i omfang, og at kostnadene innenfor drosjetransport
er den delen av skoleskyssen som gker mest. Spesialskyss ser derfor ut til & vaere en viktig
kostnadsdriver. Man ser en sterkere kostnadsutvikling her enn for skoleskyss for gvrig, og

regresjonsanalysene papekte at mange elever med spesialundervisning er en viktig kostnads-
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driver. Nar det gjelder delt bosted, har vi sett at lovverket tillater skyss fra begge hjem ved delt
bosted og dette fremheves som en sterk kostnadsdriver. I tillegg har vi sett hvordan kommunens
organisering av for eksempel spesialundervisning og morsmalsopplering gir gkte kommunale

kostnader. @kte lgnnskostnader innenfor transportnaringen har ogsa bidratt til gkte kostnader.

Dagens finansieringssystem hvor ansvaret er delt mellom kommuner og fylkeskommuner kan
gi uheldige insentiveffekter. Dette vil forbli en utfordring sa lenge forvaltningsansvaret for
grunnskole, videregaende skole og kollektivtrafikk er pa ulike niva. | arbeidet med kommune-
reformen diskuteres ulike endringer i forbindelse med forvaltning av kollektivtrafikken. Alle
lgsningene vil imidlertid medfare at ansvaret for skole og skoleskyss til en viss grad vil forbli

pa ulike forvaltningsniva.
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2. Problemstillinger og data

2.1. Problemstillinger

Dette prosjektet er i all hovedsak todelt. For det farste skal vi se pa fylkeskommunens utvikling
I kostnader for skoleskyss i grunnskolen, og deretter analysere ulike drivere bak kostnads-
utviklingen. Problemstillingene gitt i prosjektets utlysning er som fglger:

1. Har/Hvordan har fylkeskommunenes kostnader til skoleskyss for elever i grunnskolen
endret seg i lgpet av de siste ti arene?

2. Hva er eventuelle drivere bak endringen? F.eks.

a. Hvordan har kommunene lgst skyssutfordringer knyttet til SFO, leksehjelp og
innfgring av valgfag i ungdomsskolen? Hvordan har dette eventuelt pavirket
kostnadene til skyss?

b. Har nerskoleprinsippet pavirket kostnadene til skyss, inkludert spesialskyss?

c. Har kommunen lagt ned skoler? Hvilke konsekvenser har dette i sa fall fatt for
skysskostnadene?
I tillegg til de mulige driverne som prosjektet etterspar her vil vi ga bredt til verks for a analysere

eventuelle andre drivere bak kostnadsutviklingen.

2.2. Datamateriale

Datamaterialet benyttet i dette prosjektet er dels offentlig tilgjengelige data og dels data som er
hentet inn i prosjektet, enten gjennom kvalitative intervjuer, regnskapsdata fra trafikkselskap

eller spgrreundersgkelse.

Av offentlig tilgjengelige data har vi for kostnadsanalysene benyttet oss av KOSTRA. Her ser
vi pa kostnadsindikatorer og informasjon om skoleskyss bade pa kommuneniva og fylkes-
kommuneniva. | tillegg til dette har vi benyttet data om kommunale og fylkeskommunale
kjennetegn som kontrollvariabler i regresjonsanalysene. Fra Statistisk sentralbyra har vi ogsa
hentet og analysert deres indeks for busstransportkostnader. Data om skoleskyss/-
kollektivtrafikk pa det nivaet vi er ute etter eksisterer i perioden fra 2007 for fylkeskommunene

og i perioden fra 2008 for kommunene.
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Informasjon om skoler, som vi benytter i flere av de kvantitative analysene, er hentet fra
grunnskolens informasjonssystem (GSI). Her har vi for eksempel informasjon om elever som
mottar skoleskyss, elever pa SFO, leksehjelp og elever med spesialundervisning. Dette er
ngkkelinformasjon nar vi skal analysere mulige kostnadsdrivere til skoleskyss. Annen viktig

informasjon fra GSI er ogsa om skoler som legges ned og skoler som etableres.

| dette prosjektet har vi ogsa samlet data pa andre mater. Farst har vi gjennom caseundersgkelser
I tre fylkeskommuner og sju kommuner hentet store mengder intervjudata fra samtaler med
ngkkelpersoner i offentlig administrasjon og hos trafikkselskapene. Vi har ogsa fatt tilgang til

dokumenter og regnskapsdata fra ulike fylkeskommuner gjennom disse caseundersgkelsene.

De fylkeskommunale skyssreglementene er ogsa benyttet som viktig informasjonsmateriale om
tolkninger og praksis rundt skoleskyss og kollektivtrafikk i fylkeskommunene. Informasjonen
fra disse dokumentene har blitt supplert med en spgrreundersgkelse til alle fylkeskommuner/-
trafikkselskap. Her har vi fokusert pa informasjon om kostnadsutvikling, kostnadsdrivere og

skolestrukturendringer.

Sperreundersgkelsen ble sendt ut til alle fylkeskommuner, bortsett fra Oslo (trafikkselskap der
tjenesten er handtert derfra). Vi fikk inn 12 svar fra denne undersgkelsen, men svarene dekker
til sammen 13 fylkeskommuner, siden ett av trafikkselskapene har ansvar for to fylkes-
kommuner. Alle besvarelsene er fullstendige. Dette gir 0ss en svarprosent pa 72,2 prosent, noe
som er svert tilfredsstillende. Selv om svarprosenten er god, er dette likevel fa observasjoner
og vi ma derfor vaere varsom i tolkningene av dette materialet. Hensikten med sparre-
undersgkelsen var a fa utfyllende informasjon fra caseundersgkelsene, for et stgrre utvalg av

fylker.

2.3. Metode

| dette prosjektet har vi benyttet en miks av metoder, bade kvalitative og kvantitative. Prosjektet
startet med caseundersgkelser i tre geografisk spredte fylkeskommuner. | disse case-
undersgkelsene gjennomfarte vi bade gruppeintervjuer og individuelle intervjuer med ngkkel-
personer fra fylkeskommune og eventuelle trafikkselskap. Respondentene fikk pa forhand
tilsendt samtaleguide for intervjuet og hadde mulighet til & forberede seg. Her var det
representanter fra gkonomi, skyss, samferdsel og ledelse. I tillegg ble det gjennomfart

telefonintervjuer med skyssansvarlige i to til tre kommuner i hvert av fylkene som var del i
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caseundersgkelsen. Telefonintervjuene ble gjennomfaert i etterkant av besgkene i fylkes-
kommunene. Gjennom flere av intervjuene fikk vi tilgang til regnskapsdata og annen
dokumentasjon om utviklingen og tilstanden i fylkeskommunene innenfor omradet skoleskyss
og kollektivtrafikk.

I den kvantitative delen av prosjektet har vi en blanding av enkle framstillinger og illustrasjoner
I form av tabeller og figurer, i tillegg til mer avanserte regresjonsanalyser. Vi benytter en
multippel regresjonsanalyse for & prave a identifisere mulige drivere bak endringer i skoleskyss-
kostnader. En regresjonsanalyse har som mal & beskrive sammenhengen mellom en eller flere
uavhengige variable og en avhengig variabel. At vi benytter multippel regresjonsanalyse her

betyr at vi ser pa sammenhengen med flere uavhengige variable.

Vi har en ligning som falger:

Yie = Bo + B1Xme + B2Zme + Ut

Ymt Vil for eksempel veare skoleskysskostnader i kommune/fylkeskommune m pa tidspunkt t.
X og Z kan veere vektorer for ulike variabler, som identifiserer kostnadsdrivere. Eksempler pa
dette er andel elever pa SFO, leksehjelp, andel flyktninger eller elever med spesialundervisning.

De ulike variablene vi har tilgjengelig blir presentert senere i denne rapporten.

I regresjonsanalysene benyttes ogsa faste effekter. Dette vil si at vi kun utnytter variasjon i data
over tid innenfor den enkelte enhet (i dette tilfelle kommune eller fylkeskommunene). En
modell uten faste effekter vil estimere nivaforskjellene mellom fylkeskommunene og
kommunene, mens en modell med faste effekter vil estimere kostnadsdrivere over tid i

fylkeskommunene og kommunene.

| kapittel 4 analyserer vi effekten av skolestruktur pa skoleskysskostnadene. | denne analysen
benytter vi et far/etter-rammeverk. Gjennom en slik analyse har vi muligheten til & analysere
hvorvidt kostnadsnivaet etter skolestrukturendringer er annerledes enn perioden far. Disse
analysene er kjent som sakalte difference-in-differences analyser. Det vil si at vi sammenligner
utvikling i kostnader i en kommune som har gjort skolestrukturendringer med utviklingen i
kommuner som ikke er pavirket av slike endringer. Tanken er da at utviklingen i de andre
kommunene som ikke har gjort endringer representerer utviklingen om man ikke hadde veert
utsatt for skolestrukturendringer. Dersom kostnadsutviklingen i kommunen/fylkeskommunen

som har gjennomfart skolestrukturendringer er hgyere enn ellers i landet, vil vi kunne knytte
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dette til endringen i skolestruktur. En viktig antagelse er da at det ikke skjer vesentlige andre
endringer i denne fylkeskommunen som ikke skjer ellers i landet.

Vi har kun 19 fylkeskommuner i Norge og en analyse pa fylkessniva vil ikke gi tilstrekkelig
variasjon. Vi velger derfor a gjennomfgre analysene pa kommuneniva, og basert pa kvalitativ
informasjon i denne rapporten vil vi ansla fylkeskommunal kostnadseffekter. Analysen vil
teknisk sett gjennomfares ved at man estimerer en ligning som beskrevet ovenfor hvor den
avhengige variabelen er samlede kostnader eller kostnader per innbygger 6-15 ar i kommunen.
Ved & legge til faste kommuneeffekter i regresjonen kan vil estimere effekten av skolestruktur-
endringer ved hjelp av en enkel dummyvariabel. En dummyvariabel er en variabel som tar to
verdier, O eller 1. I dette tilfelle tar variabelen verdien 1 i tilfeller hvor man har gjort
skolestrukturendringer i kommunen og 0 ellers. Tolkningen av dennne variabelen er da effekten

av en skolestrukturendring pa den avhengige variabelen (kostnadene).

Det som vanskeliggjer en slik analyse i dette prosjektet er at skolestrukturendringer skjer pa
ulike tidspunkt. Vi kan dermed ikke knytte alle endringer til et bestemt ar og se pa utviklingen
i kommuner med endringer relativt til kommuner som ikke har gjort endringer. En mate a lgse
det pa er & analysere en modell som vist ovenfor med faste kommuneeffekter og en dummy-
variabel som er lik 1 for perioden etter skolestrukturendringen og O for perioden fgr endringen.
Siden endringen som regel skjer midt i aret, vil vi ta bort det aret hvor endringer skjer for &
gjere sammenligningen best mulig og a rendyrke far- og etterperioden. | tillegg inkluderes
arsdummyer, som er variable som er lik 1 for observasjoner det enkelte aret og 0 ellers. Dette
for & gjere sammenligningen ellers i landet best mulig og for & kontrollere for trender i
skysskostnadene. For & kontrollere for prisstigning benyttes deflaterte kostnadstall. Nar faste
kommuneeffekter er inkludert, rendyrkes dermed analysen, slik at tolkningen av dummy-
variabelen beskrevet ovenfor, er om kostnadsnivaet er signifikant sterkere etter skolestruktur-
endringen enn fgr skolestrukturendringen i den enkelte kommune og om dette skiller seg fra

«normal utvikling». Vi vil ogsa gjgre denne analysen for delutvalg av kommuner.

Datamaterialet setter begrensninger for hvilken periode vi kan studere. Informasjon om
skoleskysskostnader finnes kun for perioden 2008-2013. For at vi skal ha minst ett ar for
perioden etter nedleggelse og minst ett ar for perioden far nedleggelsen, bygger vi analysen pa
kommuner som har hatt skolenedleggelser i perioden 2009-2012. | tillegg har vi tatt bort
kommuner som har gjort mer enn en skolestrukturendring, det vil si kommuner som har gjort

endringer i skolestrukturen i flere enn ett av de fire arene. Skoler som har lagt ned flere skoler
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samtidig er inkludert, men de som har lagt ned skoler over flere ar er ekskludert. Arsaken til
dette er at for- og etterperioden blir udefinerbar. Kommunene som er ekskludert inngar ikke i
analysen. Dette er gjerne de store bykommunene, og vil sannsynligvis ikke veaere de mest

interessante i denne analysen.
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3. Utvikling i kostnader til skoleskyss

Kostnadene til skoleskyss for grunnskolen i Norge er delt mellom kommuner og fylkes-
kommuner. Som vi har diskutert tidligere organiseres skoleskyssen hos fylkeskommunen, mens
kommunene betaler en egenandel, som regel i form av billettakst for barn. Slik som beskrevet
innledningsvis er ansvarsfordelingen mellom kommuner og fylkeskommuner hjemlet i
opplaringslova 813-4. Etter opplaringslova 813-4 forste ledd siste punktum betaler
kommunene refusjon etter persontakst for grunnskoleelever som blir skyssa av fylkes-

kommunen (Opplaringslova).

Det har vert en endring de siste arene hvor kommunene har fatt sterre risiko knyttet til
spesialskyssen. Dette innebarer at dersom man organiserer spesialundervisningen for elever
med store/sammensatte behov ved et fatall skoler, ma kommunene betale ekstrabelastningen
knyttet til dette. Det vil si at kommunen avviker fra naerskoleprinsippet for disse elevene. Dette
vil veere et kommunalt vedtak om en endring i skoletilbudet til eleven. Utdanningsdirektoratet
skriver dette om slike vedtak: «Nar elevane etter kommunen sitt skjgnn far ga pa ein annan
skole enn den som ligg naerast, eller som dei soknar til, vil det etter Utdanningsdirektoratet si
vurdering kunne vere urimelig at fylkeskommunen skal dekkje ekstrakostnadane ved ei slik
avgjerd.» Andre kommunale vedtak, ofte knyttet til farlig skolevei, finansieres ogsa av
kommunene. | Nord-Trgndelag fylkeskommune sitt skyssreglement er fglgende beskrevet om

kostnadsfordelingen:

«Nar kommunen innvilger skoleskyss for elever med for eksempel trafikkfarlig vei, har
kommunen selv det gkonomiske ansvaret. Dersom det fylkeskommunale rutetilbudet bade tids-
og kapasitetsmessig kan dekke transporten, er kommunens ansvar begrenset til & betale
gjeldende persontakst. | de tilfeller hvor transporttilbudet ikke benyttes, ma kommunen dekke
alle kostnader ved skyssen.»

Avhengig av kollektivtilbudet eller annet skysstilbud kan altsd kommunens gkonomiske ansvar

ogsa her begrense seg til billettakst.

Nedenfor skal vi skille mellom kommunal og fylkeskommunal utvikling i kostnader. Mens vi
for kommunene har tilgang til kostnadsutvikling i KOSTRA, er ikke dette like enkelt for
fylkeskommunene. Vi vil derfor estimere en kostnadsutvikling basert pa informasjon om
kostnader til bilruter, batruter og lignende og andelen av disse kostnadene som er knyttet til
skolereiser. Det vil ligge en antagelse om at kostnadene for skolereisene er omtrent de samme

som andre reiser. Som en minste forutsetning ma vi anta at kostnadsutviklingen er lik for
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skolereiser og andre reiser. | tillegg vil vi utfylle dette med informasjon fra caseundersgkelser
og sperreundersgkelse til fylkeskommuner og/eller trafikkselskap.

3.1. Samlet kostnadsutvikling til skoleskyss

Vi skal i dette delkapitlet gjennomga kostnadsutviklingen bade pa fylkeskommuneniva og
kommuneniva. Det vil si at vi skal se pa kostnadsutviklingen i den andelen av kostnadene som
kommunene betaler for seg, og vi skal se pa utviklingen i fylkeskommunenes andel av
kostnadene. | farste omgang presenteres regnskapsdata fra KOSTRA. Tabell 3.1 er basert pa
grunnlagsdata i KOSTRA-databasen og indikatorer konstruert av SSB basert piA KOSTRA. Vi
starter med en gjennomgang av kostnadsutviklingen for fylkeskommunene. Det vil si fylkes-
kommunenes samlede kostnader til skoleskyss. Alle tall er deflatert ved bruk av en kommunal
deflator fra TBU (Teknisk beregningsutvalg). Alle tall er derfor i 2013-kroner.
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Tabell 3.1: Utvikling i kostnader og omfang av skoleskyss i norske fylkeskommuner
(KOSTRA, SSB)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Estimert netto driftsutgifter til 2417 23817 25207 22102 22671 23145 244672

skolereiser med bil (i mill. kr)

Estimert netto driftsutgifter til 37,1 49,1 25 41,2 58,4 61,5 53,7

skolereiser med bat (i mill. kr)

Estimert netto driftsutgifter til 19,6 34,7 33,1 34,3 19,8 48,9 49,9
skolereiser med ferge (i mill.

kr)

Antall skolereiser med bil i 78 396 80 363 84 688 72908 70 832 70 855 75233

grunnskole og videregaende
oppleering (1000 reiser)
Antall skolereiser med ferge i 14 42 43 150 171 289 239

grunnskolen og videregdende

oppleering (1000 reiser)
Antall skolereiser med bat i 210 234 141 308 390 340 272

grunnskolen og videregdende

opplaring (1000 reiser)
Antall skolereiser i 49 092 49 534 51 769 46 647 44 568 44581 44 880

grunnskolen med bil

(1000 reiser)

Antall skolereiser i 13 24 40 23 32 50 47
grunnskolen med ferge

(1000 reiser)

Antall skolereiser i 102 122 79 92 128 101 95

grunnskolen med bat
(1000 reiser)
Antall skyssberettigede elever i 126323 123576 132809 136021 137064 136893 135046

grunnskolen
Antall elever i lukkede 12 947 14972 15 442 14 934 13 967 16 430 15912

skoletransporter i grunnskolen

Denne tabellen inneholder mye informasjon. For det farste; malt i 2013-kroner har utviklingen

i samlede kostnader til skoleskyss for bilruter veert relativt konstant siden 2007. Ser vi imidlertid
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pa utviklingen siden 2010 har vi hatt en gkning pa omtrent 180 millioner kroner til bilruter,
malt i 2013-kroner. Dette er netto driftsutgifter, det vil si driftsutgiftene inkludert avskrivinger
etter at driftsinntektene er trukket fra. Dette vil med andre ord si det samlede fylkesbidraget,

som i 2013 var pa 2,4 milliarder kroner.

Batrutene er mindre i omfang og utgjer derfor lavere kostnader. Rapporteringen her har gatt
noe opp og ned, og det rapporteres om netto driftsutgifter pa 16 millioner kroner mer i 2013
enn i 2007, malt i 2013-kroner. Samme utviklingen ser vi for skoleskyss med ferge, men ogsa

her har det samlet sett veert en gkning.

Omfanget av skoleskyss er i tabellen gitt ved antall skolereiser. Dette antallet er redusert i
perioden fra 78,5 millioner reiser i 2007 til 75,2 millioner reiser i 2013. Av disse reisene varierer
reiser for grunnskolen med 49 millioner reiser i 2007, ned til 45 millioner reiser i 2013. 1 2009
var antall reiser pa 52 millioner. Ifglge disse tallene har man hatt en voldsom gkning i antall
reiser med bat og szrlig med ferge, men denne gkningen har i hovedsak vert for elever i den

videregaende skolen.

Nar det gjelder det totale omfanget av skyssberettigede elever, gker dette jevnt i perioden, fra
omtrent 126 000 skyssberettigede elever i 2007 til omtrent 135 000 skyssberettigede elever i
2013. Dette kan avvike noe fra antall elever med skyss i grunnskolen som presenteres nedenfor.
Antallet elever med skyss er normalt noe hgyere enn antall skyssberettigede elever. Ogsa
antallet elever i lukkede transporter gker fra 13 000 elever til 16 400 elever pa seks ar, en gkning
pa omtrent 26 prosent. Dette vil si at antallet elever som har krav pa skyss gker, mens antallet

reiser reduseres.

Det ma bemerkes at dette er estimerte tall og vi ma veere varsom med & tolke denne utviklingen.
Det ser likevel ikke ut som om netto driftsutgifter for fylkeskommunen har gkt i perioden, selv
om antallet elever med skoleskyss har gkt. Vi har sett at dette har sin sammenheng med redusert
antall skolereiser. Vi skal nedenfor se n&ermere pa denne utviklingen. Har kommunene tatt en

starre del av regningen eller gir ikke vare beregninger et klart bilde av utviklingen?

Fra vare caseundersgkelser forteller man om et sveert darlig datagrunnlag for a studere kostnads-
utviklingen til skoleskyss. Dette vil sannsynligvis vare beregninger ogsa beere preg av. | et av
vare casefylker som har organisert kollektivtrafikken i et trafikkselskap, har man gkt budsjettet
for kollektivtrafikk med 82 prosent pa sju ar, noe som er omtrent dobbelt sa mye som normal

prisvekst. Dette er samlet for bade grunnskole, videregdende skole og annen skyss.
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| et annet av vare casefylker har det imidlertid ikke veert en tilsvarende gkning, skal vi tro
fylkeskommunens egne tall. Kostnadene hopper opp og ned ar for ar. For grunnskole har
utgiftene siden 2006 gkt med omtrent 50 prosent, selv om man har hatt en reduksjon pa 20
prosent de siste tre arene. For videregaende skoler er situasjonen en annen. Samlet har man sett
en reduksjon i kostnader i perioden, men har hatt en gkning de siste arene. Det understrekes
imidlertid flere steder at det er vanskelig a skille mellom skoleskyss i grunnskole og

videregaende skole.

| sparreundersgkelsen til fylkeskommuner og trafikkselskap spurte vi om kostnadsutviklingen
knyttet til skoleskyss, bade samlet sett og spesifikt for ordinar skyss og spesialskyss. Fra
caseundersgkelsene vet vi at verken trafikkselskapene eller fylkeskommunene har gode data pa
denne utviklingen, slik at vi ma kunne tolke svarene pa dette spgrsmalet som respondentenes
«magefalelse» for utviklingen. Svaralternativene var «Reduserte kostnader», «Lav kostnads-
vekst», «Normal kostnadsvekst», «Kostnadsvekst utover normal kostnadsvekst» og «Meget

sterk kostnadsvekst». Svarfordelingen presenteres i figur 3.1.

Vurdering av kostnadsgkning siste 10 ar

12

10

8 II
0 .I

()]

IS

N

Normal kostnadsvekst (som i gvrige Kostnadsvekst utover normal Meget sterk kostnadsvekst (mye
sektorer) kostnadsvekst sterkere enn gvrige sektorer)
W Samlet for grunnskolen  ® Ordinaer skyss Spesialskyss

Figur 3.1: Fra sparreundersgkelse: Kostnadsutvikling for fylkeskommunen siste 10 ar.
Antall respondenter

Figuren viser tre av fem svaralternativ. De to andre svaralternativene var «reduserte kostnader»
og «lav kostnadsvekst (lavere enn andre sektorer)». Ingen av respondentene valgte disse
alternativene. De bla sgylene representerer fylkeskommunenes svar pa samlet kostnads-

utvikling for skoleskyss i grunnskolen. Vi ser at det er ingen av respondentene som mener at
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man har hatt en meget sterk kostnadsutvikling knyttet til dette omradet. Dette stemmer overens
med analysene sa langt. To respondenter mener man har hatt en tilsvarende kostnadsgkning
som andre sektorer. De aller fleste mener imidlertid at kostnadsgkningen har veert noe utover
normal kostnadsgkning, som vil si at utviklingen i kostnader har veert noe hgyere for skoleskyss
enn for andre sektorer for gvrig. Nar det gjelder ordineer skyss, er det noe flere som mener at
man har hatt en normal kostnadsutvikling, mens de aller fleste fortsatt mener at utviklingen har
veert noe utover normal kostnadsvekst. For spesialskyss er fordelingen noe annerledes. Fire av
13 mener at det har veert en meget sterk kostnadsvekst. En av 13 mener at det har veert en normal
kostnadsvekst, mens de resterende svarer at det har veert kostnadsvekst utover normal vekst.
Alt i alt ser vi altsa at enkelte fylkeskommuner mener kostnadsveksten innen spesialskyss har

veert sterkere enn for ordinzr skyss. Dette skal vi komme tilbake til.

Ett av trafikkselskapene vi var i kontakt med gjennom utsendelsen av spgrreskjema har beregnet
sin utvikling i kostnader. Selskapet hadde en arlig gkning pa 2,3 prosent for rutebilkostnader
og 5,3 prosent for drosjekostnader siste fem ar. Inntektene for skoleskyss har gkt noe mer. Det
er beregnet at skoleskyssinntektene star for 17,1 prosent av kostnadene til rutebil, en gkning fra

15,9 prosent. Man har gkt barnetakstene med et gjennomsnitt pa 4,0 prosent per ar.

Fylkeskommunene hadde ogsd mulighet til & kommentere denne utviklingen ytterligere.
Kommentarene gar i hovedsak pa drivere bak utviklingen og de kommer vi tilbake til.
Fylkeskommunene svarer altsa i hovedsak at man har hatt en sterkere kostnadsvekst for skole-
skyss enn andre sektorer. Manglende oversikt over kostnadsuviklingen adskilt for skoleskyss i
de fleste fylkeskommunene, samt tallmaterialet i denne rapporten gir ikke stgtte for en slik

utvikling. Vi klarer ikke & dokumentere en sterk kostnadsvekst, men tallene er ogsa usikre.

Kommunene har ogsa utgifter knyttet til skoleskyss. For ordinaer skyss dreier dette seg i stor
grad om billettakst for enkeltelever. Kommunene finansierer ogsa sine kommunale vedtak, som
ofte er knyttet til farlig skolevei. I tillegg har vi diskutert om kommunene kan ha utgifter knyttet

til spesialskyss.

Tabell 3.2: Utviklinger i kostnader til skoleskyss i kommunene

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Netto/brutto driftsutgifter til 1040 1131 1155 1171 1211 1221
skoleskyss (i 1000 kr)
Antall elever i grunnskoleskyss 139499 137015 137185 135106
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Vi ser at kommunene har hatt en gkning i sine kostnader med over 17 prosent siden 2008, malt
I 2013-kroner. Sammenligner vi dette med fylkeskommunenes utgifter ser det ut til at
kommunene tar en starre del av regningen na enn tidligere, noe som vi ogsa sa fra eksemplet i
en av fylkeskommunene ovenfor. Det har vert en jevn gkning over ar. Vi ma imidlertid ta
forbehold om utviklingen pa fylkeskommuneniva, siden vi kun har mulighet til & estimere
utviklingen basert pa utgifter til bilruter og andelen av disse som er til skoleskyss. Dersom
skoleskyss har en annen utvikling enn kollektivtilbudet for gvrig, blir denne estimeringen feil.
Informasjon fra vare respondenter tyder imidlertid pa at dette kan vare en god tilnerming. Det
er imidlertid store forskjeller mellom fylkeskommuner i hvor stor del av kollektivtrafikken som
er skoleskyss. Enkelte steder er skoleskyss det eneste kollektivtilbudet, mens andre steder utgjer
skoleskyssen kun en liten andel. Et annet viktig punkt & forholde seg til er at fylkeskommunens

netto utgifter ogsa inneholder videregaende opplering.

Telefonintervjuer med kommunene tyder pa at utviklingen i kostnader til ordiner skoleskyss
har veert relativt stabil, dersom det ikke har veert spesielle strukturendringer i kommunen.
Kostnadsgkningene vil i sa fall komme fra gkte billettakster. Enkelte kommuner vi har snakket
med hevder imidlertid at kommunen har tatt en starre del av regningen for spesialskyss de siste
tre-fire arene som kan ha fart til at de har sett en gkning i sine kostnader. Dette kommer av en
lovtolkning om at dersom kommunen organiserer spesialundervisningen pa en slik mate at
elevene ikke gar pa narskolen, ma kommunene dekke merkostnadene til denne skyssen. Da
fylkeskommunen de fleste steder tidligere tok hele denne regningen, betaler kommunen na den
ekstra kostnaden fra narskolen og til skolen/spesialavdelingen hvor undervisningen foregar.
Dette er i mange tilfeller drosjeskyss og en kostbar form for skyss. Vi har kun snakket med et
fatall kommuner, slik at dette ikke pa noen mate er representativt for utviklingen samlet sett.
Dette gir oss imidlertid utfyllende informasjon til det datamaterialet vi har presentert.

Figur 3.2 pa neste side viser utviklingen i kostnader til skoleskyss grafisk. Nivaet i 2008 er satt
til en og utviklingen de neste arene ses i forhold til nivaet i 2008. | figuren ser vi at man har en
kostnadsreduksjon, malt i 2013-kroner mellom 2009 og 2010, mens utviklingen i etterkant har
veert ganske lik. Denne utviklingen skjer samtidig med at mesteparten av riksveinettet ble
overfart til fylkeskommunene, slik at samferdselsbudsjettet ble voldsomt endret. Dette kan
forstyrre utviklingen noe. Samtidig skjer det i en periode hvor kommunene tar en stgrre del av
regningen for spesialskyssen, og det skjer samtidig som at Udir publiserte et notat knyttet til
tolkningen av opplearingslova og praksis knyttet til organiseringen av skoleskyss. (Udir 3-

2009). Det er ogsa verdt & merke seg at det som hovedsakelig endrer seg for fylkeskommunene
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mellom 2009 og 2010 er andelen av reisene som er skolereiser. Samlede kostnader til bilruter
gker stabilt, men andelen av reisene som er skolereiser endrer seg. Vi har ingen informasjon
om hva som driver dette. Det er flere fylker som har en nedgang i andel skolereiser i denne
perioden, men det er serlig Rogaland som bidrar til dette skiftet. Her skjer det noe spesielt
mellom 2009 og 2010 i rapporteringen om andel skolereiser. Sett bort fra dette skiftet, er
utviklingen i kommunene og fylkeskommunene ganske lik. For alle andre ar enn mellom 2009

0g 2010 er utviklingen relativt lik mellom kommuner og fylker.

Utvikling i kostnader til skoleskyss

1,2

1,15 /

1,1

1,05

] -

0,95

0,9
0,85

0,8
2008 2009 2010 2011 2012 2013

e Kommuner e Fylker

Figur 3.2: Utvikling i kostnader til skoleskyss i fylker og kommuner. Indeks

Pa grunn av usikkerheten rundt andel skolereiser er analysene om kostnadsutvikling usikker.
Fra spgrreundersgkelsen spurte vi ogsa om hvordan balansen mellom kommunal og fylkes-
kommunal finansiering hadde blitt endret i perioden. Fem av fylkeskommunene var da av den
oppfatning at balansen var uendret, mens de resterende var av den oppfatning at kommunene
betaler en mindre andel av de samlede kostnadene. Dette avviker litt fra analysene ovenfor. Vi
ma ogsa veere varsom med tolkningen av dette. For det farste har caseundersgkelsene vist at
fylkeskommunenes datagrunnlag ikke er egnet for a se pa kostnadsutvikling over tid. For det
andre kunne svaret blitt annerledes om vi hadde spurt kommunene det samme sparsmalet.
Likevel vil det veere fylkeskommunene eller trafikkselskapene som sitter med den beste
oversikten over akkurat dette. Eksemplet fra ett av trafikkselskapene diskutert ovenfor viser

imidlertid at billettinntektene star for en stagrre andel av kostnadene né enn for noen ar siden.

o

Nar fylkeskommunene blir bedt om & angi hvor stor del av kostnadene til skoleskyss i

grunnskolen som dekkes av kommunale billettinntekter, er de relativt samstemte om at nivaet
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ligger pa omtrent 20-30 prosent. Enkelte andre fylkeskommuner mener kommunens andel er

mindre, mens noen mener at kommunens andel er stgrre.

Omtrent hvor stor andel av kostnadene til skoleskyss i grunnskolen
dekkes av kommunale bidrag?

N H BN
0

0-10 % 10-20 % 20-30 % 30-40 % 40-50 %

Figur 3.3: Fra spgrreundersgkelse. Balansen mellom kommunal og fylkeskommunal
finansiering av skoleskyss i grunnskolen

3.2.  Oppsummering utvikling i kostnader

Kort oppsummert er funnene i dette delkapitlet som falger:

e Det ser ut til & ha vaert en moderat kostnadsutvikling for fylkeskommunene nar det
gjelder skoleskyss de siste sju arene.

e Det kan se ut som om kommunene har hatt en sterkere utvikling i kostnadene, og tar litt
sterre andel av den samlede regningen enn for noen ar siden.

e Det er stor usikkerhet knyttet til beregningene pa fylkesniva. De har hatt en nedgang fra
2009 til 2010. Denne er i vare beregninger drevet av at andelen skolereiser reduseres
mye i enkeltfylker. For alle andre ar har utviklingen i kommuner og fylkeskommuner
veert lik.

o Antallet skolereiser for ordinar skyss er redusert i perioden, mens antallet lukkede
skolestransporter har gkt i omfang.

o Kostnadsutviklingen for spesialskyss har veert sterkere enn for ordiner skyss.

e Kommunenes andel av finansieringsansvaret for skoleskyss er pa mellom 20 og 30 %.

e Mangelfull data i fylkeskommunene gjar beregningene i dette kapitlet usikre.
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Beregninger gjort i dette kapitlet, samt samtaler med fylkeskommuner og kommuner tyder pa
en moderat kostnadsutvikling innenfor skoleskyss. Kommunene ser ut til & ha en noe sterkere
kostnadsutvikling, men beregningene er usikre. Samtaler med kommunene tyder imidlertid pa

at de har tatt en stgrre del av regningen knyttet til spesialskyss de siste arene.

Fra spgrreundersgkelsen virker det ogsa som at den stgrste kostnadsutviklingen har veert for
spesialskyss, mens utviklingen for ordingr skyss har veert mer moderat. Fylkeskommunene
rapporterer at kommunens bidrag er uendret eller lavere siste 10 ar og de fleste fylkes-
kommunene sier at kommunens bidrag til kostnadene for skoleskyss i grunnskolen er pa mellom

20 prosent og 30 prosent.
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4. Skolestruktur —en driver til gkte kostnader i skoleskyss?

Senere i denne rapporten skal vi se pa hva som er drivere bak eventuelle kostnadsgkninger til
skoleskyss. Et spesielt fokus i rapporten vil imidlertid veere pa skolestrukturendringer. Det er
to hovedarsaker til det. For det farste blir dette direkte etterspurt i oppdraget. For det andre er
skolestrukturendringer det punktet som gar igjen fra alle vare respondenter. Bade fylkes-
kommuner, trafikkselskap og kommuner er samstemte i at skolestrukturendringer er en av de

viktigste kostnadsdriverne til gkte skyssutgifter.

4.1. Kvalitative analyser av endringer i skolestruktur

Alle fylkeskommunene vi intervjuet i caseundersgkelsene synes det er problematisk at
kommuner vedtar skolestrukturendringer uten a ta saerlig hensyn til de totale skysskostnadene.
Hvordan en skolestrukturendring slar ut i skysskostnadene vil imidlertid avhenge av flere
faktorer. Fylkeskommunene nevner ulike variabler: For det forste avhenger det av antall elever
som rammes av strukturendringen og beliggenheten til den nye nearskolen. For det andre
handler det om rutetilbudet er organisert rundt barnas bosted. For enkelte av skolene som legges
ned har man allerede for endringen skoleskyss for de fleste elevene, slik at forskjellen i
skoleskyss fra tidligere kun er at elevene fraktes noe lengre. Hvordan nye ruter korresponderer
med skyss for elever i videregdende er ogsa av interesse her. | noen tilfeller vil ikke en
skolestrukturendring medfare serlig gkning i skysskostnader og kommunene kan dekke den
eventuelle ekstrakostnaden. | andre tilfeller vil det veere slik at en skolestrukturendring skaper
vesentlige omveltninger i skysslogistikken som medferer store ekstrakostnader for fylkes-

kommunene.

En av fylkeskommunene nevner et eksempel hvor to skoler pa omtrent 200 elever ble nedlagt.
Ikke alle elevene trengte skoleskyss. Bosettingsmgnsteret rundt denne skolen og manglende
eksisterende rutenett gjorde at man matte sette opp to ekstra busser pa grunn av denne
endringen. En sveart omtrentlig beregning av driftskostnadene til dette kom pa 2,0 millioner
kroner (tommelfingerregel pa en million kroner per buss,) mens kommunens bidrag (dersom
alle far skyss) kommer pa maksimalt 1,2 millioner kroner, dersom samtlige elever tok buss og
ingen tok buss tidligere (sannsynligvis vesentlig mindre). Det vil si at en kommune maksimalt
kunne dekke 60 prosent av kostnadsgkningen, mens fylkeskommunen far en ekstra regning pa

minst 800 000 kroner. Siden alle elevene ikke trengte skyss, og at noen elever hadde skyss fra
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far av (mangler informasjon om dette), vil kommunens andel veere vesentlig mindre og fylkes-

kommunens andel veere vesentlig hayere.

Nar vi i sparreundersgkelsen ber fylkeskommunene trekke fram de viktigste driverne bak
kostnadsgkninger innenfor skoleskyss, velger ti av tolv fylkeskommuner & trekke frem
skolestrukturendringer. Dette indikerer at dette er en viktig driver. Nar respondentene blir bedt

om & utdype deres erfaringer nevnes falgende:

o Nedleggelse av distriktsskoler

e Offentlige skoler som legges ned og det etableres private skoler. Medfarer skyss fra
samme omrade til to skoler. Generell etablering av privatskoler

e Kommuner legger ned skoler for & spare penger. Dette farer til gkte kostnader pa et
annet forvaltningsniva i fylkeskommunen

o @kt antall private skoler og sentralisering av offentlige skoler

e Sammenslaing av skoler

o Skoler legges ned - det blir flere skysselever pga. lang avstand til skolen

o Nedleggelser gjer at flere elever far rett pa skyss

e Lengre avstand

e Sentralisering av kommunale skoler gjer at private skoler etableres i de gamle
skolelokalene - elever til private skoler kommer som regel fra stgrre omrader, og med
fa elever fra mange ulike omrader pavirker kostnader, samt at dette er elever som skal
ha skyss pa kryss av narskolegrenser.

e Sammenslaing og nedleggelse skoler - lengre skolevei

e Okt sentralisering

Vi ser at de fleste av kommentarene her gar pa at med skolenedleggelser far flere elever krav
pa skyss til og fra skolen og elevene ma fraktes over lengre avstander. | tillegg er det verdt &
merke seg at flere respondenter nevner at etablering av private skoler som falge av skole-
nedleggelser farer til en ekstra skysskostnad. Man kan da tenke seg en situasjon hvor det
etableres en privatskole i det gamle skolebygget og at enkelte av elevene gar pa denne skolen,
mens noen andre elever gar pa den offentlige narskolen. 1 tillegg kan man tenke seg at den
private skolen rekrutterer elever fra andre deler av kommunen. | dette tilfellet vil man oppleve
skoleskyss i flere retninger og med sterre avstander. Ekstrakostnaden som fglge av en
skolestrukturendring vil da fa en ekstra dimensjon. | de kvantitative analysene senere skal vi
forsgke a ta hensyn til dette.
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Ett av fylkene vi snakket med i caseundersgkelsen hadde opplevd dette. En kommune som
planla nedleggelse av en skole, tok trafikkselskapet med pa rad om valg av skole. Kommunen
valgte nedleggelse av skolen som trafikkselskapet mente var mest hensiktsmessig ut fra deres
stasted. Dette alternativet ga relativt beskjeden gkning i skysskostnadene. Men i ettertid ble det
istedet startet en privatskole i lokalene til den nedlagte kommunale skolen. Dette medferte at
skolen fikk elever fra hele kommunen og ikke lenger bare elever fra eget skoledistrikt.

Konsekvensen var selvfglgelig en betydelig gkning i skysskostnadene.

En endring i skolestruktur er et vedtak som skjer pa kommunalt niva. Selv om dette vedtaket
ogsa farer til gkte skysskostnader for kommunen, er gkonomiske besparelser ofte ett av
argumentene i skolestrukturendringer. For fylkeskommunen har vi sett at dette i de aller fleste
tilfeller medfarer gkte kostnader, og som ofte ikke hensyntas i den kommunale beslutningen. |
sparreundersgkelsen ble fylkeskommunene spurt om i hvor stor grad kommunale billett-
inntekter dekker kostnadsgkningene som fglge av skolestrukturendringer. Respondentene fikk
fem svaralternativer, fra «i sveert liten grad» til «i sveert stor grad». Ingen svarte «i stor grad»

eller «i sveert stor grad». Svarfordelingen ellers er som fglger:

| hvor stor grad dekker kommunale billettinntekter
kostnadsgkningene som fglge av skolestrukturendringer?

| sveert liten grad | liten grad I noen grad

Figur 4.1: Fra spgrreundersgkelse: I hvor stor grad dekker kommunale billettinntekter
kostnadsgkningene som fglge av skolestrukturendringer?

Vi ser at tre respondenter mener kommunene i noen grad dekker kostnadsgkningene og tre
respondenter svarer «i liten grad». Det er seks fylkeskommuner som har besvart «i sveert liten
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grad». Besvarelsene er sannsynligvis gjort pa grunnlag av erfaringer fra skolestrukturendringer
og bekrefter inntrykket om at dette er en viktig driver til kostnadsgkninger for skoleskyss.
Samtidig ser vi at omfanget av hvordan dette pavirker fylkeskommunene vil variere fra tilfelle
til tilfelle.

En av kommunene vi snakket med i caseundersgkelsen, hadde ogsa et eksempel hvor
kommunen hadde fatt reduserte skysskostnader som fglge av en skolestrukturendring, og hvor
man mente man hadde overfart en del kostnader til fylkeskommunen. Bakgrunnen for dette var
at ved den gamle skolen hadde mange elever kommunale vedtak som fglge av farlig skolevei.
Etter endringen i skolestruktur kom disse elevene inn under fylkeskommunens avstandsgrenser
og fikk dermed skyss pa lik linje med andre som er over den grensen. Fylkeskommunen overtok

dermed finansieringsansvaret for en stor gruppe elever.

Ogsa en av de starre kommunene vi snakket med har opplevd kostnadsgkninger som fglge av
skolestrukturendringer. En barneskole og en ungdomsskole ble nedlagt og dette farte til at 300
ekstra elever fikk skoleskyss. For kommunen medfgrte dette en gkning i kostnader for skole-
skyss pa opp mot 1,7 millioner kroner. For fylkeskommunen medferte endringen en ekstra
dimensjonering pa tre busser, med omtrentlig kostnad pa 3 millioner kroner, avhengig av bruk.
Av disse ekstrakostnadene ble altsa, 1,7 millioner kroner dekket av kommunale billettinntekter.

Konklusjonen etter den kvalitative gjennomgangen av analyser av skolestruktur viser i all
hovedsak at fylkeskommunene berer en stor del av kostnadsgkningen som falge av skole-
strukturendringer, men at omfanget av dette varierer fra tilfelle til tilfelle. Dette vil vanskelig-
gjere en kvantitativ analyse, men vi vil i neste delkapittel forsgke a estimere et slags
gjennomsnittlig anslag pa kostnadskonsekvenser av skolestrukturendringer bade pa kommune-
niva og fylkeskommuneniva. | de tilfeller gkonomi er et argument i en skolestruktursak, vil
man ikke ta de totale kostnadene i betraktning. Fra eksemplet ovenfor vil man kun ta 1,7
millioner gkte skysskostnader i betraktning, mens de totale kostnadene for samfunnet er pa 3
millioner kroner. En skolestrukturendring som medfarer kostnadsgkninger for en kommune
samlet sett vil sannsynligvis ikke bli gjennomfart, selv om det er mange andre argumenter i en

slik diskusjon.
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4.2. Kvantitative analyser av endringer i skolestruktur

Siden det er fylkeskommunene som sitter med det organisatoriske og finansielle ansvaret for
skoleskyss bade for grunnskole og videregaende skole, ville det ideelle veert a studere effekten
av skolestrukturendringer pa utgiftene for fylkeskommunen. Men i og med at skolestruktur-
endringer i grunnskolen skjer hvert ar flere steder i landet vil dette veere en umulig oppgave.
Det vil vaere umulig & isolere effekten av en skolestrukturendring i en kommune pa fylkes-
kommunale kostnader, siden skolenedleggelser skjer i alle fylkeskommuner nesten hvert ar. Vi
kan imidlertid diskutere om skolestrukturendringer er en kostnadsdriver ut fra figur 4.2. Figuren
viser utviklingen i kostnader for to grupper av fylker. Den ene gruppen av fylker hadde i arene
2010 og 2011 mange elever bergrt av skolestrukturendringer, mens den andre gruppen hadde
fa elever bergrt av skolestrukturendringer i den samme perioden. Denne gruppen kunne
imidlertid ha mange endringer i 2012 og 2013, det har vi ikke hensyntatt. Andre faktorer som
skjer i samme periode er naturligvis heller ikke hensyntatt i denne relativt enkle figuren. Arene

er valgt for a ha en tilstrekkelig periode fer og etter endringene.

T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013
r

Mange elever bergrt —— Fa elever bergrt

Figur 4.2: Utvikling i netto driftsutgifter til skoleskyss med bilruter i fylkeskommuner
med hhv. mange elever bergrt av skolestrukturendringer og fa elever bergrt av skole-
strukturendringer i 2010 og 2011
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Utviklingen i kostnader for de ulike gruppene i figur 4.2 er ganske oppsiktsvekkende. Gruppene
er delt pa gjennomsnittet slik at «fa elever» betyr at man har under gjennomsnittlig antall elever
bergrt av skolestrukturendringer de valgte arene. Gruppen med mange elever (over
gjennomsnittet) bergrt av skolestrukturendringer har opplevd en kraftig kostnadsgkning i
perioden. Vi forventer & se endringer i 2010, 2011 og 2012 som falge av skolestruktur-
endringene og figur 4.2 bekrefter dette. Den andre gruppen har en ganske flat utvikling. Dette
er deflaterte tall. Forskjellene i kostnader er mer enn doblet mellom de to gruppene i perioden.
Fra 2012 til 2013 er det en sterkere utvikling i den andre gruppen. Arsaken til dette kan veere at
denne gruppen har starre behov for & komme etter med tanke pa skolestrukturendringer, og at
dette ogsa kan tolkes som en effekt av skolestrukturendringene pa fylkeskommunale kostnader.
En rask gjennomgang av data viser at denne gruppen har noe flere elever bergrt av skole-

strukturendringer i 2012.

Figur 4.2 er en sveert enkelt analyse av kostnadsutviklingen som ikke hensyntar noen andre
faktorer enn de endringene vi kjenner. Figuren er ment som & gi en indikasjon pa om skole-
strukturendringer er en kostnadsdriver og figur 4.2 bekrefter dette i likhet med de kvalitative

analysene.

Vi har ogsa gjennomfart regresjonsanalyser av endringer i skolestruktur. Dette er sakalte
difference in difference analyser og er beskrevet i metodekapitlet. Vi velger & gjennomfare
analysene pa kommuneniva, for i det hele tatt skape variasjon skolestrukturendringer. For en
slik analyse kreves det at noen enheter gjgr endringer, mens andre ikke gjar endringer. Deretter
vil vi aggregere resultatene opp pa fylkesniva, ved a gjare kostnadsanslag pa konsekvensene
for fylkeskommunen, basert pa annen informasjon i denne rapporten. Som diskutert tidligere
vil effekten av en skolestrukturendring variere mye fra tilfelle til tilfelle. Resultatene av en slik

analyse er rapportert i tabell 4.1.
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Tabell 4.1: Regresjonsanalyse. Effekten av skolenedleggelse pa skysskostnader per
innbygger. Alle kommuner

Skysskostnader per innbygger 6-15

1 2 3 4 5 6
Etter skolenedleggelse 535.6*%** 226.0** 246.7*** 242.6** 236.9** 203.1**
(86.15)  (95.05)  (94.84) (94.80) (94.64) (94.35)
2009 183.6*** 201.5*** 223.8*** 194, 7*** 188.3***
(63.94)  (63.87) (64.82) (65.91) (65.54)
2010 343.1%** 379.2*%** 3092.3*** 325.9%**  446.4***
(64.18)  (64.63) (65.27) (69.97) (97.45)
2011 430.4*** 4855*** 556.9*** 450.0*** 586.4***
(65.56)  (66.88) (75.88) (86.09) (106.8)
2012 483.9*%** 558.2*** (58.2*** 526.6*** 667.2***
(67.94)  (70.43) (85.93) (102.5) (119.9)
2013 462.6*** 550.5*** £78.8*** 530.5*** 678.7***
(69.73)  (73.19) (96.44) (116.9) (131.4)
Antall innbyggere -0.217*** -0.215*** -0.192*** -0.178***
(0.0570) (0.0575) (0.0580) (0.0578)
Andel skilte og separerte -7.766 17.22 18.31
(48.24) (49.02)