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Sammanfattning och rekommendationer

Staten styr kommuner och landsting pa flera olika sitt. Ett sitt 4r genom riktade
statsbidrag — en form av s kallad mjuk styrning dir deltagandet bygger pa
frivillighet. Bidragen ir knutna till specifika verksamheter eller insatser i
kommuner eller landsting.

Riktade statsbidrag har anvints i olika utstrickning under lang tid och kan
exempelvis réra personalférstirkningar inom prioriterade omraden och
fortbildningsinsatser. I bérjan pa 1990-talet genomférdes en reform dir minga av
de riktade statsbidragen togs bort. Med tiden har antalet bidrag okat igen, sirskilt
inom skolomradet. Under 2017 hanterar och fordelar Skolverket omkring

15 miljarder kronor i mer in 70 olika bidrag. Bidragen fortsitter dessutom att 6ka
trots regeringens uttalade ambition om motsatsen.

Flera olika aktorer har kritiserat de riktade statsbidragen inom skolomradet, bland
annat for att de 4r f6r ménga och flyttar fokus fran helheten till delar av
verksamheten. Dirutover har framforts att de manga bidragen orsakar en
oférutsigbar och ryckig styrning, att administrationen kring dem ir
oproportionerligt kringlig och tidskrivande och att de mindre huvudminnen ir
underrepresenterade.

Kritiken mot de riktade statsbidragen gor det befogat att ifrdgasitta om nuvarande
system med riktade statsbidrag inom skolan i enlighet med budgetlagen
karaktiriseras av hog effektivitet och god hushéllning med statens medel.

Syfte med granskningen

Riksrevisionen har granskat om systemet med riktade statsbidrag till skolans
huvudmin ir indamalsenligt. Ett indamalsenligt system innebir enligt
Riksrevisionen att statsbidragen sammantaget verkar effektivt for att na de
nationella mélen. Vid en bedémning av om systemet med riktade statsbidrag ir
indamdlsenligt utgir Riksrevisionen fran att den skolutveckling som ska
stimuleras med hjilp av statsbidragen avser sidana aktiviteter som huvudmannen
ir i behov av. Ett indamalsenligt system utgar alltsd fran lokala forutsittningar
och behov. Riksrevisionen menar vidare att ett indamalsenligt system priglas av
transparens, enkelhet och tydlighet samt ger férutsittningar for ett lingsiktigt
utvecklingsarbete.

Fokus for granskningen ir de riktade s kallade stimulansbidragen till
skolvisendet som administreras av Skolverket. Stimulansbidragen ir de bidrag
som avser att paverka huvudminnens prioriteringar och stimulera deras
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skolutveckling. Mer dn 90 procent av de riktade bidragen beriknas vara
stimulansbidrag, som andel av utbetalade medel.

Granskningens resultat

Det ir frivilligt att anséka om statsbidrag och det dr huvudminnen sjilva som
avgor vilket eller vilka av de tillgingliga bidragen de ska ansoka om.
Riksrevisionens granskning visar att stérre kommunala huvudmin oftast har en
organisation som ger dem kapacitet att soka fler bidrag och de har ocksa 6verlag
fler bidrag 4n de mindre huvudminnen. Enskilda huvudmin tar del av statsbidrag
i samma omfattning som kommunala totalt sett, men med stora variationer for
enskilda bidrag. De sma kommunala huvudmin som ingér i granskningen
paverkas i hogre grad av de riktade statsbidragen jaimfort med stérre kommunala
huvudmin i den meningen att bidragen styr skolutvecklingen. Lokala behov
riskerar dirmed att nedprioriteras.

Riksrevisionen kan konstatera att det uppstitt en problematisk situation dir
maénga huvudmin anser sig beroende av statliga medel f6r att kunna fullgéra det
uppdrag de enligt skollagen har eget ansvar for.

I savil de intervjuer som i den enkiit till enskilda huvudmin som ligger till grund
for Riksrevisionens granskning framkommer en rad problem kopplade till de
riktade statsbidragen som paverkar huvudminnens skolutveckling.

Statsbidragen forsvarar langsiktig planering

Av de problem som tas upp av huvudmiinnen ir ett av de allvarligaste enligt
Riksrevisionen att den stora mingden statsbidrag orsakar splittring och forsvarar,
ibland omojliggor, bade fokusering och langsiktig planering hos huvudminnen. I
granskningen framkommer att det ibland gérs sddana insatser som det finns
statsbidrag for, i stillet for sidant som verksamheten behover mest. Det kan f3 till
f6ljd att specifika lokala utvecklingsbehov far sti tillbaka, vilket i sin tur kan
inverka negativt pd méluppfyllelsen. Problemen forstirks av de korta ledtiderna
som gor det svart att planera langsiktiga och dndamalsenliga insatser.
Huvudminnen foredrar att sjilva fa prioritera ett mindre antal insatser f6r sin
skolutveckling.

Ekonomisk sarbarhet hos sma huvudmain

Ibland ges besked om beviljad ansékan inte forriin efter det att aktiviteten enligt
bidragens riktlinjer bér ha startat, och vissa bidrag betalas ut i efterhand. For
huvudminnen innebir det att de maste ligga ute med pengar vilket kan vara
sirskilt problematiskt for sma aktorer som 4r mer ekonomiskt sirbara.
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I flertalet regioner rader det arbetskraftsbrist inom manga av de yrkeskategorier
som statsbidragen riktar sig till. Det gor att huvudminnen ibland maste rekrytera
icke-legitimerad personal f6r att kunna anvinda bidragen. Samtidigt tvingas de
ibland erbjuda tillsvidareanstillningar for den utbildade personalen for att kunna
konkurrera om den — trots att det saknas finansiella resurser att behalla den
personalen om bidraget upphor.

Omfattande administration men svag uppféljning

Riksrevisionens granskning visar att den stora mingden bidrag ocksa skapar en
omfattande administration. De drsarbetskrafter som liggs ned pa
ans6kningsforfaranden och avrapporteringar skulle huvudminnen foredra att
ligga pa mer kvalitetsutvecklande arbete. Samtidigt efterfrigar minga huvudmin
ett storre intresse fran statligt hall for vad satsningarna faktiskt lett till, utéver
kunskapen om hur méanga lirare och elever som deltagit i de olika
verksamheterna.

Slutsatser

Riksrevisionens samlade bedémning &r att systemet med riktade statsbidrag inom
skolomradet inte fungerar vil for att stédja huvudminnen i deras skolutveckling.
Systemet kan dirmed inte anses vara dndamailsenligt.

Riksrevisionens rekommendationer ir framtagna med utgingspunkt i att
regeringen dven fortsatt avser att stédja huvudminnens skolutveckling. Utifran
resultaten i granskningen gor Riksrevisionen bedémningen att medlen kan
anvindas mer dndamalsenligt och effektivt dn i dag. Det kan ske genom att de
fordelas utifran huvudminnens forutsittningar och behov och att samtliga
huvudmin far tillgang till ett nationellt analysstod. Riksrevisionen anser ocksa att
regeringen pé sikt bor avveckla alla enskilda riktade stimulansbidrag inom
skolomradet och samla dem i en enda pott med inriktning pé skolutveckling.

Fordelarna med ett sddant forslag &r flera:

e Varje huvudman tilldelas en bidragsram for att bedriva skolutveckling. I
nuvarande system finns ett antal enskilda huvudmin som inte tar del av
nagot statsbidrag.

e Om regering och riksdag vill férdela bidragen kompensatoriskt kan en
socioekonomisk viktning sikerstilla att sa sker.

e Huvudminnen ska gora en inledande behovsanalys infér ansokan vilket gor
att samtliga huvudmin mdste ta ansvar f6r sin skolutveckling.

e Huvudminnen behover inte stilla lokala utvecklingsbehov mot nationella
statsbidragssatsningar.
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Om huvudminnen bedsmer att personalférstirkningar 4r en prioriterad
insats kan rekryteringar ske med beaktande av lokala férutsittningar.
Huvudminnen far en i forvig faststilld bidragsram att forhélla sig till vilket
ger forutsittningar for en mer langsiktig planering och fokusering.

Den tid som huvudminnen i dag avsitter f6r att bevaka olika statsbidrag,
ansoka om dem, rekvirera samt avrapportera kan i stillet liggas pa
skolutveckling i form av behovsanalys, verksamhetsplanering samt
systematiska uppfsljningar och utvirderingar.

Med en ansckan per huvudman blir problemen i dagens system kring korta
ledtider, oklara kriterier, omfattande administration och storleken pa bidrag
inte heller relevanta i samma omfattning.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer utgér frin principer som kinnetecknar ett
indamalsenligt system i form av transparens, enkelhet och tydlighet. Det skapar
forutsittningar for ett langsiktigt utvecklingsarbete och utgar fran lokala
forutsittningar och behov. Sammanfattningsvis rekommenderar alltsa
Riksrevisionen regeringen att:

8

e Overviga att ersitta det breda utbudet av riktade stimulansbidrag med en

fordelning av medel som utgar fran huvudminnens behov. Vi f6reslar att for
indamalet avsatta medel fordelas i form av en bidragsram till varje
huvudman utifran elevantal, och eventuellt socioekonomiska férutsittningar.
Huvudminnen soker medel inom bidragsramen for lokalt utformade
insatser. Varje ansokan ges en individuell bedsmning.

Sikerstilla att ett nationellt analysstsd finns tillgingligt f6r huvudménnen.
Ett sddant stéd ska kunna bistd huvudmin med en analys av vilka problem
och behov som finns hos dem. Det ir viktigt att se till att ett sidant stéd &r
tillgingligt f6r samtliga huvudmin.
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1 Inledning

"Nagonstans sitter vi som huvudmin, mottagare fér det hir flédet av olika typer av
riktade statsbidrag. Man kan ofta ga in och titta p3 ett av de riktade statsbidragen. Det &r
villovligt, hyggligt underbyggt. Dérfor dr det svart att statsbidrag for statsbidrag kritiskt
granska och siga att det hir, eller det hir, 4r alldeles fel. Men helheten &r inte vad den
borde vara, ocksa vad det gér ute i var verksamhet, med rektorerna — de har ansvar fér
den inre verksamheten, ska de prioritera statsbidrag eller behov pa skolan? ”

(Skolchef, stor kommunal huvudman)

1.1 Bakgrund

Staten styr kommuner och landsting! pa flera olika sitt. Ett sitt d4r genom riktade?
statsbidrag — en form av si kallad mjuk styrning som principiellt sett bygger pa
frivillighet. Bidragen ir knutna till specifika verksamheter eller insatser i
kommuner eller landsting. I den hir granskningen behandlas systemet med
riktade statsbidrag till skolans huvudmin, vilket dven inkluderar enskilda
huvudmins.

Riktade statsbidrag har anvints i olika utstrickning under lang tid. I borjan av
1990-talet genomfordes en reform dir manga av de dévarande riktade
statsbidragen togs bort. Riksdag och regering ansig att ett system med generella
bidrag stimde bittre 6verens med det kommunala sjilvstyret och att resurserna
sannolikt skulle anvindas mer dndamélsenligt om kommuner och landsting hade
hela ansvaret f6r den egna verksamheten. Dessutom hade bidragsfloran blivit
svaréverskadlig och kranglig. Inriktningen var att riktade statsbidrag skulle
anvindas undantagsvis och vara tidsbegrinsade.+ Regeringen uttryckte ocksa att
statliga medel inte borde ges till projekt som syftar till att utveckla och férnya

' Hirinkluderas dven regioner.

2 |bland anvinds termen specialdestinerade statsbidrag och ibland riktade statsbidrag fér de bidrag
som granskas i denna rapport. Riksrevisionen anvinder sig i rapporten av termen riktade
statsbidrag.

3 Med skolans huvudmin avses juridiska personer som driver skolor. Det finns flera sorters
huvudman men de vanligaste 4r kommunala och enskilda. En enskild huvudman &r den som driver
fristdende skola, fritidshem eller férskola med tillstand fran Skolinspektionen, alternativt kommunen.
| denna granskning kommer vi att anvianda termen kommunal huvudman nir vi avser en
representant fér huvudmannen vilket kan vara savil tjanstemin pa férvaltningen som politiker,
alternativt enskild huvudman.

4 Prop. 1991/92:150, Med férslag om slutlig reglering av statsbudgeten fér budgetdret 1992/93 m.m.;
Finansutskottet, bet. 1991/92:FiU29, Den kommunala ekonomin, rskr. 1991/92:345.
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verksamhet vars utformning ir den kommunala sektorns ansvar, och denna
princip giller fortfarande.s

Skolan ir en del av den kommunala sektorns ansvar. Som Riksrevisionen tidigare
konstaterat borjade dock regeringen redan mot slutet av 1990-talet att ater
komplettera det generella statsbidraget med specialdestinerade bidrag for att styra
skolan i 6nskad riktnings. Okningen av de riktade bidragen har skett successivt
sedan dess genom enskilda beslut, oberoende av regering, och inte som resultat av
en strategisk omorientering. Skolvisendet ir det omridde som har flest riktade
statsbidrag?, och de anvinds f6r att paverka kommunala och enskilda huvudmins
verksamhet inom omraden av stort nationellt intresse dir regeringen har
identifierat brister. Utvecklingen visar pd den naturliga spinning som finns
mellan principerna om kommunalt sjilvstyre 4 ena sidan, och skollagens krav om
likvirdig utbildning pa nationell niva 4 andra sidans.

1.2 Motiv till granskning

Av de ca 240 miljarder kronor som finansierar skola och annan pedagogisk
verksamhet utgor de riktade statsbidragen ca 6 procent.® Enligt Skolverkets
arsredovisning 2016 fattades dver 16 000 beslut om riktade statsbidrag ar 2016, att
jamfora med ca 3 800 ar 2012, till en sammanlagd kostnad f6r hantering av
statliga stod och bidrag om 210 miljoner kronor. Under 2017 kommer Skolverket
att hantera och fordela omkring 15 miljarder kronor i éver 70 olika bidrag och
transfereringar som regleras i mer 4n 50 férordningar samt i Skolverkets
regleringsbrev.10 For 2018 har ytterligare tva stora bidrag om sammanlagt

5 Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvéixt; Finansutskottet, bet.
2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.

6 Riksrevisionen, Specialdestinerade statsbidrag — Ett siitt att styra mot en mer likviirdig skola? RiR
2014:25, 2014.

7 Enligt SKL:s berdkningar var antalet riktade bidrag till kommuner och landsting 2016 ca 140. Av dem
rérde omkring 65 skolans omrade. D4 ingar inte de bidrag som gar till andra organisationer. (Lena
Micko m.fl. SKL, "Statens detaljstyrning leder till mindre effektiv vilfird”, DN debatt, Dagens
Nyheter, 2017-10-12)

8  Samma spanning kan noteras inom hilso- och sjukvarden, se Riksrevisionen, Overenskommelser
mellan regeringen och SKL inom hiilso- och sjukvérden — frivilligt att delta men svart att tacka nej, RiR
2014:20, 2014; och Riksrevisionen, Staten och SKL — en slutrapport om statens styrning pd vardomrddet,
RiR 2017:3, 2017.

9 Kommunens huvudsakliga intdkter bestar av kommunalskatt (70 procent), generella statsbidrag
(14 procent) och &vriga intakter (ca 11 procent). (SKL, Sd mycket kostar skolan, himtad 2017-08-31,
https://skl.se/skolakulturfritid/skolaforskola/vagledningsvarpavanligafragor/samycketkostarskolan.2
785.html). Andelen riktade statsbidrag i relation till intdkterna varierar stort mellan savil kommuner
som enskilda huvudmin.

10 Skolverket, Budgetunderlag 2018-2020, 2017-02-28, dnr 2017:348.
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1,5 miljarder kronor aviserats.! Det storsta riktade statsbidraget 4r maxtaxan,
inklusive kvalitetshéjande insatser i férskolan, for vilket 3,5 miljarder kronor
betalades ut ar 2016.

Det har linge framforts kritik mot den stora mingden riktade statsbidrag inom
skolomradet. Riksdagens revisorer kritiserade redan 2002 den frekventa
anvindningen och menade att det stora antalet bidrag innebar svarigheter f6r
kommunerna att planera sin verksamhet!2. Riksdagens revisorers granskning (vari
statsbidragen endast utgjorde en liten del) 4r dock 15 ar gammal, och
statsbidragslandskapet ir i dag betydligt brokigare in 2002.

Riksrevisionen konstaterade 2014 att det inte dr de huvudmin som behéver
bidragen mest som soker dem i forsta hand, vilket gjort att bidragen snarare har
torstarkt likvardighetsproblemen i skolan i stillet f6r att motverka dem.
Granskningen visade att skolor med laga kunskapsresultat i arskurs 9 generellt tog
emot statsbidrag i mindre utstrickning 4n skolor med hoga kunskapsresultat.13

Kritik har dven kommit frdn en mingd andra aktérer, bland annat Skolverket,
Statskontoret, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), kommunala
utbildningsférvaltningar samt utredningar och forskare.1+ Nagra av problemen
med riktade statsbidrag som ofta lyfts fram ir som foljer:

e De riktade bidragen bryter mot tanken om det kommunala sjilvstyret och
kan forsvara det kommunala ansvarsutkrivandet.
o De riktade statsbidragen flyttar fokus fran helhet till delar av verksamheten.

1 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 16, s. 225, 241. Fullt uppbyggt ska det stérsta av de tva nya
statsbidragen omfatta 6 miljarder kronor.
12 Riksdagens revisorer, Statens styrning av skolan — fran malstyrning till uppsékande bidragsférmedling,
2001/02:1.
13 Riksrevisionen, RiR 2014:25, s. 10, 15.
14 Skolverket, Nyttjande av statliga satsningar pd skolomrddet, intern PM 2013-03-19, dnr. 2010:16, 2013;
Skolverket, Bidrag till skolans utveckling. Fokus pa: Hur kommuner tar del av statsbidrag 2011-2014,
2015; Skolverket, Yttrande 6ver Riksrevisionens granskningsrapport RiR 2014:25 Specialdestinerade
statsbidrag — Ett sditt att styra mot en mer likvérdig skola? dnr 2015:95, 2015-02-12; Statskontoret,
Reglering och andra styrmedel. En studie av hur staten styr kommuner och landsting, 2005:28, 2005;
Statskontoret, Verksamhetsanknutna statsbidrag till kommuner och landsting. En studie av hur bidragen
foljs upp och utvirderas, 2007:17, 2007; Statskontoret, Tink efter fére: om viss styrning i kommuner och
landsting, 2011:22, 2011; Statskontoret, Myndighetsanalys av Statens skolverk, 2015:16, 2015;
Statskontoret, Statens styrning av kommunerna, 2016:24, bilaga 3, "En konsultrapport av Kontigo AB”,
2016; SKL, Férre och mer effektiva riktade statsbidrag till kommuner, landsting och kommuner, skrivelse
till Finansdepartementet, drendenr: 16/02375, 2016; Komplement till de synpunkter som lyftes under
dialogmétet i Linkoping 21 december 2016, brev till Gustav Fridolin fran ansvariga skolchefer i
kommuner i Ostergétland, odaterat; Effekter och konsekvenser av riktade statsbidrag inom
utbildningsomrddet, skrivelse fran 73 kommuner inom storstadsregionerna till
Utbildningsdepartementet, 2017-04-03; Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Statliga bidrag
till kommunerna — i princip och praktik, ESO 2010:5, 2010; SOU 2014:5, Staten fdr inte abdikera; SOU
2017:35, Samling fér skolan. Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, slutbetankande av 2015 ars
skolkommission.
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o De riktade bidragen orsakar en oférutsigbar och ryckig styrning, och deras
temporira natur gor att effekten, om den uppstar, oftast blir kortvarig.

e Bidragen ir for manga och for sma for att kunna ge nigon effekt.

o De riktade bidragen ger undantringningseffekter i form av att
huvudminnen prioriterar den statliga satsningen snarare 4n satsningar som
de sjilva definierat behov av.

o Vissa riktade statsbidrag upplevs som orittvisa di en huvudman som gjort
ett bra jobb straffas genom att inte vara tillginglig f6r bidrag medan de som
inte bedrivit ett bra utvecklingsarbete belonas.

o Ansokan och framfor allt uppfoljningen anses ibland vara oproportionerligt
kranglig och tidskrivande.

o Uppfsljningen ir inriktad pa genomforandet i stillet for effekten.

o Det dr svirt for mindre kommuner att delta, och de mindre huvudméinnen &r
underrepresenterade.

e Enskilda huvudmin ir underrepresenterade.

Ovanstiende kritik mot de riktade statsbidragen gér det befogat att ifragasitta om
nuvarande system med statsbidrag till skolan karaktiriseras av hog effektivitet och
god hushillning med statens medel samt 6verensstimmer med riksdag och
regerings intention att inte styra sidant som ir den kommunala sektorns ansvar.

Regeringen ir vil medveten om problematiken med statsbidrag och har i flera
sammanhang meddelat att den har for avsikt att minska bidragsfloran, inte minst
inom skolomrédetss. I budgetpropositionen 2017 understryks att generella bidrag
bér vara utgingspunkten nir staten formedlar pengar till kommunerna men att
det inom skolvisendet finns behov av riktade statsbidrag. Ambitionen ir alltsa att
pa sikt minska antal statsbidrag, i huvudsak genom tillskott till kommunernas
generella statsbidrag.s Trots detta har antalet riktade statsbidrag fortsatt att 6ka
och nya satsningar presenteras kontinuerligt. Riksrevisionens rapport kan bidra
med okad kunskap om systemet med riktade statsbidrag och dirmed fungera som
underlag infér den 6versyn av statsbidragen som Skolkommissionen
rekommenderat regeringen att gérat’.

15 Se till exempel Ardalan Shekarabi, Magdalena Andersson och Per Bolund, "Sé ska detaljstyrningen i
vilfirdssystemenen minska”, DN debatt, Dagens Nyheter, 2016-02-08.

16 Prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 16, Utbildning och forskning, s. 201-202.

7 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 16, Utbildning och forskning, s. 192.
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1.3 Syfte och fragestillningar

Granskningens syfte ir att bedoma om systemet med riktade statsbidrag till
skolans huvudmin ir dndamalsenligt.

Féljande fragor har viglett Riksrevisionens granskning:

1. Fungerar systemet med riktade statsbidrag vil for att stédja huvudminnens
arbete med skolutveckling?

2. Finns mer dndamalsenliga sitt att gora detta givet de medel som i dag
anvinds?

Granskningsfragorna har operationaliserats i foljande undersokningsfragor:

e Hur skiljer det sig 4t mellan huvudmin hur de soker och anvinder sig av
statsbidragen?

e Hur bedomer huvudminnen att de riktade statsbidragen paverkar dem i
deras skolutveckling?

1.4 Bedémningsgrunder

1.4.1 Utgangspunkter

Enligt regeringsformen 1 kap. 6 § styr regeringen riket och 4r ansvarig infor
riksdagen. Detta innebir att regeringen har ett ansvar for att styrningen fungerar
pa ett tillfredsstillande sitt, och det 4r en av vara utgdngspunkter i granskningen.
En annan 6vergripande utgingspunkt for granskningen 4r budgetlagens krav pa
hog eftektivitet och god hushéllning med statens medel!8. Ansvaret att styra riket
pa ett tillfredsstillande vis medfér enligt Riksrevisionen att regeringen kan behéva
agera om den nis av signaler om att en viss styrmodell inte fungerar. God
hushillning med statens medel foreligger enligt budgetlagen nir onddiga utgifter
inte forekommer och verksamheten bedrivs med hog effektivitet. Riksrevisionen
tolkar detta som att satsade medel, i detta sammanhang riktade statsbidrag till
skolvisendet, ska ge hogsta mojliga effekt i form av 6kad maluppfyllelse i
skolorna.

Regeringen slar fast att malet for verksamhetsomradet skola idr en utbildning av
hog och likvirdig kvalitet dir alla ges férutsittningar att uppna de nationella
malen®. Sverige riksdag har tagit beslut om att skolan inte ska styras med hjilp av
bidrag, utan kommuner — och sedermera dven enskilda huvudmin — ska ges det
fulla ansvaret f6r verksamheten, som styrs med hjilp av mal. Riksdag och regering

18 Budgetlagen (2011:203), 1 kap. 3 §.
19 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 16, Utbildning och forskning, s. 85.

RIKSREVISIONEN 13



RIKTADE STATSBIDRAG TILL SKOLAN — NATIONELLA PRIORITERINGAR MEN LOKALA BEHOV

faststiller malen f6r skolan, och varje huvudman utformar sin verksamhet efter de
lokala forutsittningar som rider dir de verkar, si att alla elever far sidana
forutsittningar att de kan utvecklas sd lingt som mojligt.2 Nationella
utvecklingsinsatser — vilket inkluderar riktade statsbidrag — ska anvindas for
genomfdrande av reformer, viss kompetensutveckling och information om
verksamhetsomraden.?! Nagra av de riktade statsbidragen kan anses vara just
utvecklingsinsatser, till exempel vissa fortbildningsinsatser, men manga kan det
inte. Samtidigt framgar av skollagen att varje huvudman inom ramen for ordinarie
verksamhet har ett ansvar for savil kompetensutveckling av personalen som att
”systematiskt och kontinuerligt planera, félja upp och utveckla utbildningen”2.
Finansutskottet uttryckte i ett betinkande ar 2004 att stabila forutsittningar och
rimliga planeringshorisonter ir avgérande f6r en effektiv och framtidsinriktad
utveckling av de kommunala verksamheterna.»

Riksrevisionen har inte funnit styrdokument som tar upp nagon sammantagen
avsikt med de riktade statsbidragen — ut6ver varje enskilt statsbidrags specifika
mal. Flera dokument slar fast att styrningen av skolan ska ske med andra medel
in med bidrag. I budgetpropositionen for ar 2017 gors bedémningen att
Skolverkets arbete med utvecklingsinsatser, inklusive riktade statsbidrag, bidrar
till en bittre skola i Sverige?t. Skolverket anger pé sin hemsida att ”syftet med alla
bidragen ir att ge barn och elever bittre forutsitiningar for att lira sig och na
malen”.>s Det ir sdledes svart att sla fast nigra konkreta bedémningsgrunder med
hjilp av avsikter explicit formulerade av riksdagen. Riksrevisionen tar dirfér
avstamp i regeringsformen och budgetlagen och ser det som underforstatt att
avsikten med de riktade statsbidragen ir att bistd huvudminnen i de insatser for
skolutveckling som de behéver men inte sjilva prioriterar.

1.4.2 Riksrevisionens operationalisering

Med skolutveckling avses i granskningen huvudmdnnens arbete med att forbittra
maluppfyllelsen i skolans verksamhet.2s Med maluppfyllelse menar vi hir inte
enskilda statsbidrags maluppfyllelse, till exempel om statsbidraget fér lovskola

20 Skollagen (2010:800), 1 kap. 4 §.

21 Prop. 2007/08:50, Nya skolmyndigheter, s. 31.

22 Skollagen (2010:800), 2 kap. 34 § och 4 kap. 3 §.

2 Finansutskottet, bet. 2004/05:FiU8, God ekonomisk hushdllning i kommuner och landsting (prop.
2003/04:105), s. 23.

24 Prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 16, s. 115.

25 Skolverket, hamtad 2017-09-06, https://www.skolverket.se/skolutveckling/statsbidrag.

26 Se dven Skolverkets definition: "Skolutveckling 4r en stindigt pagéende lokal férnyelseprocess utan
slutdatum som har till yttersta syfte att varje elev eller barn ska utvecklas sa langt som mgjligt i
férhallande till de nationella malen och kunskapskraven.” (Skolverket, 2015, s. 9)
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medfor att fler elever fir tillgdng till lovskola, och fler elever dirigenom blir
behoriga till nationellt program pa gymnasiet. Vi avser i stillet om de riktade
statsbidragen sammantaget bidrar till en hogre nationell méiluppfyllelse. De
nationella malen ir de som aterfinns i skollag och liroplaner, exempelvis att alla
elever utvecklas sa langt som moijligt”. Fokus f6r granskningen ir dock inte sjilva
maluppfyllelsen utan om statsbidragen som system for statens styrning av skolan
ir dindamalsenliga som instrument f6r att ni 6kad maluppfyllelse.

Ett indamalsenligt system innebir att statsbidragen sammantaget verkar effektivt
for att nd de nationella mélen. Vid en bedémning av om systemet med riktade
statsbidrag ir indamalsenligt utgar Riksrevisionen fran att den skolutveckling
som ska stimuleras med hjilp av statsbidragen avser sidan typ av aktiviteter som
huvudmannen ir i behov av. Ett indamélsenligt system utgdr alltsa fran lokala
forutsittningar och behov. Riksrevisionen menar vidare att ett indamaélsenligt
system priglas av transparens, enkelhet och tydlighet samt ger forutsittningar for
ett langsiktigt utvecklingsarbete. Som huvudsakligt underlag f6r bedosmningen av
systemets dndamalsenlighet har vi genomfért intervjuer med kommunala och
enskilda huvudmin kring deras syn pa de riktade statsbidragen. I avsnittet nedan
redogor vi f6r granskningens metod och genomférande.

1.5 Metod och genomférande

Granskningen har genomférts med hjilp av flera datainsamlingsmetoder.
Metoderna har valts for att komplettera varandra och ge underlag for att
sammantaget besvara revisionsfragorna. Datainsamlingen genomftrdes mellan
januari och september 2017. Nedan beskrivs metod och genomférande
oversiktligt. En mer utférlig beskrivning aterfinns i bilaga 1 som finns tillginglig
elektroniskt.

Det huvudsakliga underlaget i denna granskning bestar alltsd av intervjumaterial.
Vi har intervjuat kommunala huvudmin i 16 kommuner och fem enskilda
huvudmin. Urvalet av kommunerna gjordes strategiskt for att fa en spridning
med avseende pd antal beviljade statsbidrag, kommunstorlek, kommuntyp och
geografisk placering. I kommunerna har vi dven strivat efter en spridning av de
intervjuade och har utover skolchefer/motsvarande dven intervjuat ordféranden
f6r utbildningsnimnden, kommundirektsrer, kommunalrad och rektorer.
Dirutéver har vi intervjuat arbetsmarknadens parter inom skolomridet samt en

27 De nationella malen &r manga och aterfinns framférallt i skollagen och ldroplanerna. Skollagen
(2010:800); Skolverket, Liroplan fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet 2011 (reviderad
2016); Skolverket, Liroplan, examensmdl och gymnasiegemensamma dmnen for gymnasieskola 2011. Se
dven Skolverket, Mdl, krav och riktlinjer, himtad 2017-10-12,
https://www.skolverket.se/polopoly_fs/1.234197!/M%C3%A51%2C%20krav%200ch%20riktlinjer.pdf.
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branschorganisation. Sammanlagt har 44 intervjuer genomforts utéver de samtal
som har f6rts med tjinstemin vid Utbildningsdepartementet och Skolverket. I
underlag a, som finns tillgingligt elektroniskt, dterfinns en forteckning 6ver alla
intervjuer.

Manga av de tidigare studier som gjorts pé riktade statsbidrag har fokuserat pa de
kommunala huvudminnen. For att komplettera dessa genomférdes en
enkdtundersokning riktad till samtliga enskilda huvudmin, se underlag b.
Enkitsvaren har bidragit till 6kad kunskap kring enskilda huvudmins syn pa
statsbidrag och kopplingen till skolutveckling.2s

Med hjilp av registerdata fran Skolverket har vi ocksd genomfort analyser f6r att se
pa fordelningen av bidrag 6ver kommunstorlek, samt om de enskilda
huvudminnen tar del av riktade statsbidrag i samma omfattning som kommunala
huvudmin.

Dirutsver har vi bedrivit dokumentstudier. Vi har gitt igenom statliga utredningar,
myndighets- och forskarrapporter inom omradet, samt propositioner och
bidragsférordningar, for att inhimta s mycket kunskap som mojligt om fragan vi
studerar. I litteraturéversikten, som aterfinns i underlag c, tas de viktigaste
rapporterna och utredningarna upp.

Foretridare for Utbildningsdepartementet och Skolverket har fatt tillfille att
faktagranska rapporten. Docent Henrik Jordahl, Institutet for
niringslivsforskning, och Gunnar Iselau, f.d. undervisningsrad vid Skolverket, har
varit referenspersoner fér granskningen.

1.6 Granskningens omfattning och avgransningar

I granskningen har vi studerat systemet med de riktade si kallade
stimulansbidragen till skolans huvudmin. Detta innebir att vi inte inkluderar de
sa kallade ersittningsbidragen, det vill siiga bidrag som ir transfereringar till
huvudmin f6r sidant som ska utféras av huvudmannen men bekostas av staten.?
Ersittningsbidragen stir for enbart nagra procent av de medel som gar ut som
riktade statsbidrag. Stimulansbidragen ir av mer tillfillig karaktir och syftar till att
paverka huvudminnens prioriteringar och stimulera skolutveckling.30 Exempel pa
stimulansbidrag ir maxtaxan i férskolan, lirarlyften, ligstadiesatsningen och
bidrag till hojda lirarloner.

28 Enkiten hade en svarsfrekvens pa 44 procent, se vidare metodbilagan (bilaga 1).

29 Exempel p4 ersittningsbidrag dr sirskilda bidrag fér riksrekryterande gymnasial utbildning fér elever
med funktionsnedsittning, verksamhetsstdd fér riksrekryterande utbildning och bidrag till svensk
utbildning i utlandet.

30 Statskontoret, 2011:22; Utbildningsutskottet, 2015/16:UbUT, bilaga 5, s. 207-208.
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Granskningen fokuserar pa riktade bidrag som administreras och utbetalas av
Skolverket, vilket innebir att vi till exempel inte inkluderar bidraget for
upprustning av skollokaler och utemiljser vid skolor, férskolor och fritidshem som
administreras av Boverket. Vi inkluderar inte heller de bidrag som administreras
av Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM), eller eventuellt ytterligare bidrag
som finns att séka fran andra instanser. Det ingdr inte i granskningen att
undersoka hur Skolverket skéter administrationen av bidragen.

Granskningen fokuserar pa riktade stimulansbidrag till skolvisendet1, exklusive
forskolan. Kommunala och enskilda huvudmain ir de vanligast férekommande
mottagarna av statsbidrag, men en del andra mottagare f6rekommer ocksa. Fokus
i denna granskning ir pa de statsbidrag som har huvudmin som mottagare.

Granskningen ser inte pa effektiviteten i enskilda statsbidrag utan om systemet
som sddant ir dndamalsenligt. Riksrevisionen tar inte stillning till om det 4r ritt
sorts satsningar i friga om inriktning.

Granskningen avser ingen specificerad tidsperiod. Vid vara intervjuer har
samtalen oftast rort sig om nuliget. Enkiten har avsett &r 2016 och 2017, och
dataanalyserna ar 2016.

Med en liten kommun avser vi i granskningen en kommun med firre 4n 10 000
invanare och med en stor kommun avser vi en kommun med fler in 35 000
invanare. Det motsvarar den 25:e och 75:e percentilen storleksmissigt.
Kommunerna diremellan kallar vi medelstora kommuner.

Granskningsobjekt i granskningen ir regeringen.

1.7 Disposition

I kapitel 2 ges en beskrivning av de riktade statsbidrag som granskningen
fokuserar pa. Kapitel 3 analyserar den empiri vi samlat in och kapitel 4 diskuterar
och summerar vira slutsatser.

31 For en definition av skolvisendet, se skollagen (2070:800), 1 kap. 1 §.
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2 Riktade statsbidrag till skolan

I detta avsnitt beskriver vi vilken typ av riktade statsbidrag som finns, hur de
hanteras och fordelas och hur ansskningsforfarandet gar till pa en dvergripande
niva. Vi ger dven en kort beskrivning av hur huvudminnen kan skilja sig at. Syftet
ir att fi en grundliggande forstielse for bidragen och deras konstruktion innan vi
gar vidare till sjilva analysen.

2.1 Dagens system — ett brokigt landskap av bidrag

Under ar 2017 hanterar Skolverket enligt sitt budgetunderlag 6ver 70 olika bidrag
och transfereringar®. Enligt Skolverkets arsredovisning 2016 fattades 16 381
beslut om riktade statsbidrag &r 2016, att jimfora med 3 849 ar 2012. Det ir
férvanansvirt svart att fa en exakt siffra pd hur ménga statsbidrag som faktiskt
existerar — det florerar olika antal i olika skrivelser och tabeller och fran olika
avsindare. Enligt Skolverkets budgetunderlag f6r 2017-201933 hanterade och
fordelade myndigheten 6ver 60 olika bidrag under 2016, men i ett annat
dokument fran Skolverket anges 84 olika bidrag och transfereringar f6r ar 2016,
och da saknas 4nd4 dtminstone fem bidrag*. Aven i skrivelser och rapporter fran
SKL och Statskontoret anges antal statsbidrag for skolomridet som inte helt
stimmer 6verens med Skolverkets egna uppgifter.ss

Det kan finnas flera skil till varfér det 4r sd svart att fd en exakt och med andra
killor 6verensstimmande siffra pa antalet statsbidrag. En anledning ir att
ersittningsbidragen ibland inkluderas, ibland inte. En annan anledning ir att
berikningen ibland inkluderar statsbidrag som avser andra mottagare 4n skolans
huvudmin, och ibland inte. Dirutéver kan en satsning ibland innehélla tvd olika
bidrag, till exempel finns tva poster inom lislyftet — ett handledarstod och ett
huvudmannastéd. Tabell 1 visar de bidrag som Riksrevisionen bedémer vara
stimulansbidrag riktade till enskilda och kommunala huvudmin f6r grundskola,
gymnasieskola och vuxenutbildning, under ir 2016%. I de fall en satsning har flera
bidrag knutna till sig, som till exempel lislyftet, har vi riknat det som ett bidrag. Vi
har dven riknat lagstadiesatsningen och fritidshemssatsningen som ett bidrag da
de lyder under samma férordning och ligger under samma projekt i dataunderlaget

32 Skolverket, Budgetunderlag 2018-2020, s. 8.

33 Skolverket, Budgetunderlag 2017-2019, s. 11.

34 Sammanstillning STB 201101-201610, underlag fran Skolverket.

35 SKL, 2016; Statskontoret, 2016:24.

36 Exkluderade bidrag dr ersittningsbidrag, maxtaxan och statsbidraget fér mindre barngrupper i
férskolan, samt alla bidrag som riktar sig till andra mottagare &n skolans huvudmin i Sverige.
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fran Skolverket. Med dessa bearbetningar uppgér antalet statsbidrag till 34. Vi har
utgétt frin data som levererats fran Skolverket 6ver utbetalda bidrag 2016.

Tabell 1 Riktade stimulansbidrag, utbetalade till enskilda och kommunala huvudman ar 2016,
for verksamhet i grundskola, gymnasieskola och vuxenutbildning

Namn pa statsbidrag Belopp i kr  Malgrupp Tillgingligt for
enskilda och/eller
kommunala
huvudmin

Statsbidrag fér lagstadie- och 1563 488 208 | Forskoleklass till Enskilda

fritidshemssatsningen ak 3 Kommunala

Statsbidrag fér lararlonelyftet 1363578 760 | Alla utom vux Enskilda

Kommunala

Statsbidrag fér karridrtjanster

1212111927

Alla utom férskolan

Enskilda
Kommunala

Statsbidrag fér yrkesvux 850 549 451 | Vux Kommunala
Statsbidrag fér gymnasial 449 179 648 | Gymnasiet Enskilda
larlingsutbildning Kommunala
Statsbidrag fér laxhjilp3? 348 308 100 | Alla utom férskolan | Enskilda
och vux

Kommunala
Statsbidrag fér larlingsutbildning 132429079 | Vux Kommunala
fér vuxna
Statsbidrag fér personal- 121 231 493 | Alla utom vux Enskilda
férstarkning inom elevhilsan & Kommunala
specialpedagogik
Statsbidrag fér lovskola 98 576 436 | Alla utom forskolan | Enskilda

och vux

Kommunala

Statsbidrag fér omsorg pa 78 237 246 | Forskola och Kommunala
kvillar, nitter och helger fritidshem

Statsbidrag till utbildningsplatser 69 725 860 | Vux Kommunala
for arbetslésa ungdomar

Statsbidrag for 6kad under- 67 088 000 | Grundskolan Enskilda

visningstid fér nyanlanda elever

Kommunala

37 | detta statsbidrag ingar en del organisationer som mottagare, dvs. utéver kommunala och enskilda

huvudmin.
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Namn pa statsbidrag Belopp i kr  Malgrupp Tillgangligt for
enskilda och/eller
kommunala
huvudmin

Statsbidrag for 65416 247 | Vux Kommunala

yrkesférarutbildning

Statsbidrag for lislyftet 56 123 869 | Alla utom vux Enskilda
Kommunala

Statsbidrag for 53 568 042 | Vux Enskilda

behérighetsgivande utbildning av Kommunala

yrkeslirare

Statsbidrag for utbildning for 49999 878 | Alla Kommunala

barn som vistas i landet utan

tillstand

Statsbidrag for utvecklingen av 48 711 510 | Gymnasiet Enskilda

det arbetsplatsforlagda arbetet Kommunala

Statsbidrag for ett fjarde tekniskt 44 280 926 | Gymnasiet Enskilda

ar Kommunala

Statsbidrag for hilsofrimjande 42 354 266 | Alla utom férskolan | Enskilda

skolutveckling och vux Kommunala

Statsbidrag fér utbildning som 34634133 | Vux Kommunala

kombineras med trainee

Statsbidrag fér matematiklyftet 29 645 279 | Alla utom forskola Enskilda
Kommunala

Statsbidrag for kostnader fér 24923 650 | Alla Kommunala

samordnare — nyanldnda

Statsbidrag fér yrkesintroduktion 24 853 040 | Gymnasiet Enskilda
Kommunala

Statsbidrag for att fraimja 20 935726 | Gymnasiet Kommunala

larlingsutbildning

Statsbidrag for att utveckla sfi 20 400 000 | Sfi Sfi-anordnare

Statsbidrag for lararlyftet 18 005 000 | Alla utom férskolan | Enskilda
Kommunala

Samverkan for basta skola 17 408 161 | Alla utom vux Enskilda
Kommunala
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Namn pa statsbidrag Belopp i kr  Malgrupp Tillgéngligt for
enskilda och/eller
kommunala
huvudmin

Statsbidrag for 14 515 571 | Alla utom férskolan | Enskilda

personalférstirkning i och vux Kommunala

skolbibliotek

Statsbidrag for 11743 977 | Gymnasiet Enskilda

kompetensutveckling av larare i Vux Kommunala

yrkesdmnen

Statsbidrag fér entreprensrskap i 6923 665 | Alla Kommunala

skolan — huvudmsin

Statsbidrag specialpedagogik for 6 763 350 | Grundskolan Enskilda
larande Kommunala
Naturvetenskaps- och 2000405 | Alla Enskilda
tekniksatsningen Kommunala
Statsbidrag till skolledare och 1719 436 | Alla utom férskolan | Enskilda
extra karridrtjinster och vux Kommunala
Statsbidrag fér larare i nationellt 1625000 | Alla Enskilda
minoritetssprak Kommunala

Kéilla: Sammanstilld av Riksrevisionen med hjilp av data fran Skolverket.

Bidragens inriktning varierar — det finns till exempel méanga bidrag for
personalforstirkningar av olika slag, men ocksad minga som ror
kompetensutvecklingsinsatser. Dirutover finns en del bidrag mer inriktade pa
specifika satsningar, till exempel lovskola och lixlisning.

Statsbidragen beskrivs av Utbildningsdepartementet som ett verktyg for att
forverkliga regeringens idéer om vilka insatser skolan behéver f6r att nd malenss.
Vid de flesta beslut om en statsbidragssatsning beslutar regeringen om en
térordning som anger bidragets syfte, villkor och vilka kriterier som ska vara
uppfyllda f6r att kunna beviljas bidraget. Férordningen anger inrikiningen pa
bidraget, det vill siga om det rér personalforstirkningar och vilket slag i sa fall,
eller andra insatser. Regeringen for en dialog med Skolverket infér beslutet, men
det varierar i vilken grad Skolverket &r involverat i det férberedande arbetet.
Skolverket har uttryckt 6nskemal om en djupare dialog i samband med
utformningen och en i hogre grad gemensam samverkan nir bidragen ska
utformas. I enlighet med respektive bidragsférordning meddelar Skolverket ibland

38 Samtal med tjinstemin pa Utbildningsdepartementet, 2017-05-16.
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sa kallade verkstillighetsforeskrifter som rér handliggning och formalia av varje
statsbidrag. Foreskrifterna kan ocksd ange vilka kostnader respektive bidrag kan
tacka.

2.2 Ett fatal bidrag star for storre delen av de utbetalade
medlen

Det ir stor variation vad giller hur mycket medel som férdelas med varje enskilt
statsbidrag. I nedanstiende diagram (diagram 1) framgér storleksordningen pa de
storsta bidragen i forhallande till varandra ar 2016. Eftersom det finns manga
bidrag dr det svart att urskilja de mindre frin varandra - cirkeldiagrammet bestar
av 34 olika bidrag (det vill siga samma som i tabell 1). Diagrammet nedan visar att
de 5 storsta bidragen till grund- och gymnasieskola samt vuxenutbildning stir for
mer dn 75 procent av medelstilldelningen, medan 29 olika bidrag ryms i
resterande knappt 25 procent av medlen. Noterbart ir att frdn och med 2017
kommer bidraget for lirarlénelyftet att vara ungefir dubbelt sa stort eftersom det
bara var en halvarseffekt under 2016.

Diagram 1 De storsta stimulansbidragen 2016

B Lagstadie- och fritidshemssatsningen
m Lirarlonelyftet

m Karridrtjanster

B Yrkesvux

Gymnasial larlingsutbildning

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn Skolverket. Se tidigare angivna avgrinsningar géllande vilka
statsbidrag som inkluderats.

39 Riksrevisionen, RiR 2014:25, s. 37, och samtal med tjainstemin pa Skolverket, 2017-09-12.
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2.3 Stora skillnader mellan huvudminnen

Som illustrerats ovan skiljer sig de olika bidragen at avsevirt vad giller savil typ
som storlek. Aven huvudminnen som kan soka de hir aktuella statsbidragen
skiljer sig 4t visentligt. En forsta indelning giller om huvudmannen ir kommunal
eller enskild. Det finns 290 kommunala huvudmin, drygt 700 enskilda
huvudmiin, tva statliga huvudmin (Sameskolstyrelsen och Specialpedagogiska
skolmyndigheten), samt nagra landstingskommunala huvudmin som driver
gymnasieskolor. De kommunala huvudminnen har ansvar for att bedriva
skolverksambhet i sin kommun#. Samtliga kommuner i Sverige har férskoleklass
och grundskola men ett antal kommuner saknar gymnasieskola. Ett trettiotal
mindre kommuner har gitt samman med nirliggande kommuner i sammanlagt
elva olika gymnasieférbund for att kunna erbjuda gymnasieskola.

Den stérsta kommunen Stockholm har ungefir 87 500 elever i forskoleklass,
grundskola och gymnasieskola (ar 2016), exklusive vuxenutbildning. Den minsta
kommunala huvudmannen (ar 2016) dr Overkalix med sammanlagt 260 elever i
nimnda skolformer, direfter kommer Bjurholm med sammanlagt 276 elever i
forskoleklass och grundskola, dock ingen gymnasieskola.

De allra flesta enskilda huvudmin driver bara en skola. Ett fatal huvudmin ir
stora foretag som 4r huvudman for ett antal skolenheter med ménga tusen elever
sammanlagt. Ar 2016 fanns det 17 enskilda huvudmin med firre 4n tio elever i
grundskolan, och tvi enskilda huvudmin med firre in tio elever i gymnasiet. Det
finns ungefir 450 enskilda huvudmin med firre elever i grundskolan dn den
minsta kommunala huvudmannen. Den stérsta enskilda huvudmannen ir
Internationella engelska skolan med lite drygt 20 000 elever i grundskolan plus ca
800 i gymnasiet. Direfter kommer nagra enskilda huvudmin med drygt 10 000
elever i grundskolan. De stérsta enskilda huvudminnen inom
gymnasieutbildningen har lite drygt 5 000 elever var.

Forutom stora skillnader i elevantalet skiljer sig de enskilda skolorna at vad giller
dgandeform. Nigra huvudmin ir stora skolféretag medan andra 4r sma icke
vinstdrivande ideella foreningar, férildrakooperativ eller sma aktiebolag dir VD ir
bade huvudigare och rektor. Dirutéver kan de enskilda huvudminnen skilja sig at
vad giller inriktning, till exempel olika konfessionella eller pedagogiska
inriktningar.

40 F3r kommunala huvudmin har kommunfullmiktige enligt skollagen det yttersta huvudmanna-
ansvaret. Enligt skollag och kommunallag ska kommunfullmiktige utse en nimnd fér att fullgéra de
statliga uppdragen for skolverksamheten. Som Skolverket konstaterar i en PM har begreppet
huvudman i praktiken kommit att férstds som nimndens tjanstemin (Skolverket 2013, s. 12).
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Alla kommunala huvudmin har dtminstone nagra riktade statsbidrag. Drygt 50
enskilda huvudmin har inte ett enda riktat statsbidrag.«

2.4 Hur so6ks bidragen?

Besluten om vilka statsbidrag som ska s¢kas tas i allminhet pa tjinstemannaniva i
kommunerna. Nir det giller storre satsningar, satsningar som kriver ett
riktningsbeslut och satsningar som kriver egenfinansiering stims frigan oftast av
med den politiska nimnden. Hos de enskilda huvudminnen ir det vanligen
nigon i ledningsposition som séker bidragen. I sma fristiende skolor &r det
vanligt att det 4r rektor som ansvarar for att soka bidragen.

Mellan 30 och 40 procent av statsbidragen kan vid tiden for denna granskning
sokas digitalt i Skolverkets E-tjgnster for statsbidrag. Oftast ir gdngen sidan att
huvudmannen forst gor en ansékan om bidraget, en fas som kriver varierande
arbetsinsats — vissa bidrag ir okomplicerade att sdka och vissa kriver mer vad
giller exempelvis insamlande av personuppgifter. I vir granskning har det
framgitt att det inte 4r s3 att mindre bidrag kriver en mindre arbetsinsats i fraga
om ansokningsforfarande, uppf6ljning och avrapportering in de stérre. Om
huvudmannen far ett positivt beslut ska manga bidrag dven rekvireras fore ett
specifikt datum. Andra bidrag betalas ut pa basis av en beviljad ansékan enbart,
det vill siga utan rekvisition. Direfter ska bidraget eventuellt fordelas inom
huvudmannens verksamhet och s& smaningom ska en uppféljning skickas in till
Skolverket. Att vissa bidrag ska rekvireras men andra inte dr ndgot som oftast
beslutas av regeringen och regleras i férordningen for respektive statsbidrag.

Som illustrerats i detta kapitel finns manga statsbidrag av varierande slag att séka
for skolans huvudmiin, samt en stor variation vad giller hur huvudminnen ser ut.
For den fortsatta analysen 4r det viktigt med en férstaelse for huvudminnens
olikheter och varierande férutsittningar eftersom det paverkar mojligheterna att ta
del av de riktade statsbidragen.

Vi kommer nu att gi vidare och besvara revisionsfragorna med hjilp av det
empiriska material vi samlat in, det vill siga intervjusvar, enkitsvar och
registerdata.

41 Egna berikningar pa registerdata fran Skolverket.
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3 Analys

Syftet med granskningen &r att bedéma om systemet med riktade statsbidrag till
skolans huvudmin ir dndamalsenligt. I fljande kapitel analyserar vi detta med
hjilp av de fragor som formulerats f6r att operationalisera revisionsfrigorna. De
citat som aterfinns i texten har valts ut f6r att de illustrerar och fortydligar de
aspekter som beskrivs i aktuellt stycke. Citaten kommer frin vara intervjuer och
enkitens fritextsvar.

3.1 Hur skiljer det sig at mellan huvudmin hur de
anvinder sig av statsbidragen?

Detta avsnitt tar upp hur det kan variera mellan olika huvudmin hur de anvinder
sig av de riktade statsbidragen. Vi har tyvirr inte haft tillgng till data over vilka
bidrag som huvudminnen sékt och kan dirfér bara diskutera utifran vilka
huvudmin som beviljats och fatt bidrag.

3.1.1 Stérre kommuner far fler bidrag

Som framgick av tabell 1 finns det en stor mingd statsbidrag. De varierar bade
med avseende pa storlek, inriktning och konstruktion. Det har tidigare
konstaterats av savil Riksrevisionen som Skolverket att de storre kommunerna far
bidrag i hogre utstrickning 4n de mindre+. I diagram 2 framgar hur manga
statsbidrag®# de kommunala huvudminnen nyttjade under 2016 férdelat utifran
kommunstorlek.#

42 Skolverket, 2015; Riksrevisionen, RiR 2014:25.

43 Riktade stimulansbidrag till grund- och gymnasieskola samt vuxenutbildning, enligt tidigare
definition.

44 Vissa kommuner arbetar gemensamt med narliggande kommuner kring gymnasieskolan i olika
former av gymnasieférbund. Om ett férbund har fatt bidrag fér exempelvis tre satsningar fér
gymnasieskolan har samtliga kommuner i férbundet fitt sig tre bidrag medriknade. Det 4r inte helt
uppenbart hur de gemensamma gymnasiebidragen ska hanteras i statistiken, men det medfér ingen
visentlig skillnad pa diagrammet om de utesluts.
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Diagram 2 Antal utbetalade statsbidrag under 2016 per kommunal huvudman

Antal statsbidrag
30

25

0 50 000 100 000 150 000 200 000 250 000
Befolkning

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn Skolverket. Se tidigare angivna avgrinsningar géllande vilka
statsbidrag som inkluderats. Observera att Stockholm, Géteborg och Malmé r exkluderade for att gora bilden
mer ldsvdnlig. De har 33, 36 respektive 30 statsbidrag vardera.

Vad giller kommunerna med upp till 50 000 invanare ir det stor spridning pa hur
ménga statsbidrag de tar del av. Vissa har bara ett fatal, medan andra har méanga.
Bland kommunerna med mellan 50 000 och 100 000 invanare finns inte en enda
kommun som har firre dn 15 statsbidrag, och bland kommuner med 6ver 100 000
invanare ir det ingen som har erhallit firre 4n 23 statsbidrag.

Det dr komplicerat att inkludera de enskilda huvudminnen i jimforelsen eftersom
skillnaderna mellan enskilda och kommunala huvudmin &r si stora. Enskilda
huvudmin har sillan tillgang till lika manga statsbidrag som en kommun som ju
enligt lag maste ha de flesta skolformerna. Det dr ocksd mycket varierande mellan
de enskilda huvudminnen vilka drskurser de bedriver undervisning i — vissa
skolor har till exempel bara lagstadiet vilket gor att de inte kan séka de bidrag som
riktar sig till mellan- och/eller hogstadiet, medan vissa huvudmin har savil hela
grundskolan som gymnasieskolan. Vi dterkommer dock till de enskilda
huvudminnen nedan.

3.1.2 Stora kommunala huvudman har kapacitet att séka fler bidrag

[ intervjuerna framtrider en tydlig bild av att de stérre kommunala huvudminnen
har fordelar gentemot de mindre kommunala huvudminnen vad giller
sokforfarandet genom det faktum att de helt enkelt har en storre
utbildningsforvaltning. De stérre kommunerna har oftast nigon anstilld som har
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ansvar for att ha kontroll 6ver vilka statsbidrag som finns att séka samt for att
administrera och f6lja upp dem. I de minsta kommunerna bestir
utbildningsférvaltningen ibland av endast en person och det ir naturligt svart for
den att utover alla andra uppgifter halla sig uppdaterad vad giller vilka statsbidrag
som finns att soka och 4ven ha tid att s6ka dem. Vissa mindre kommuner avstar
regelmissigt fran de statsbidrag som kriver egenfinansiering, vilket vi
aterkommer till nedan.

3.1.3 Enskilda huvudman tar del av statsbidrag i samma omfattning
som kommunala vad giller andel av utbetalade medel

Hur ser det ut vad giller nyttjandet av statsbidrag f6r enskilda huvudmin i
jamforelse med kommunala? Enligt Skolverkets fokusrapport om statsbidrag tar
kommunerna emot 90 procent av de utbetalda bidragen#. Detta medfér att de
enskilda huvudminnen tar emot mindre 4n 10 procent eftersom det dven finns en
mingd andra huvudmin som inkluderas i Skolverkets statistik (till exempel
organisationer, utlindska utbildningsinstitutioner med flera). Ar 2016 gick drygt
1,5 miljoner elever i svensk forskoleklass, grundskola eller gymnasieskola
(inklusive grundsirskola och gymnasiesirskola). Av dessa elever gick ca

16,8 procent i fristdende skolor.s Mindre 4dn 10 procent synes alltsi vara en
underrepresentation for de enskilda huvudminnen. Aven Riksrevisionens tidigare
rapport om statsbidrag konstaterar att de enskilda huvudminnen ir
underrepresenterade vad giller de riktade statsbidragen — som andel av de
respektive huvudmin som har de aktuella statsbidragen#.

Riksrevisionen har analyserat férdelningen av statsbidrag mellan kommunala och
enskilda huvudmin. I jimférelsen har vi inkluderat sddana riktade
stimulansbidrag som kan sokas av skolhuvudmain. Vi har exkluderat de bidrag
som enbart kan sokas av kommunerna, men som ska férmedlas vidare till de
enskilda huvudminnen, till exempel bidraget f6r maxtaxa inom férskolan och
bidraget f6r papperslosa barn. Diaremot har vi inkluderat bidrag som enbart
kommuner kan soka, men som inte uppenbart riktar sig till endast kommuner
och inte heller vidarebefordras frin kommuner till enskilda huvudmin. Ett sidant
exempel dr bidraget for att frimja lirlingsutbildning. Analysen avser utbetalda
medel f6r ar 2016. I jimforelsen far de enskilda huvudminnen ca 16,3 procent av
det utbetalade beloppet, vilket alltsd ska jaimforas med att de har 16,8 procent av

45 Skolverket, 2015.

46 Tabell 1, Skolverkets statistik om Skolor och elever, hamtad 2017-08-18,
https://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-tabeller/grundskola/skolor-och-elever.

47 Riksrevisionen, RiR 2014:25.
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eleverna. Vira berikningar tyder alltsd inte pi nigon underrepresentation f6r de
enskilda huvudméannen.

Nir varje statsbidrag studeras var for sig skiljer det sig 4t mellan olika bidrag hur
stor andel av de utbetalade medlen som gér till enskilda huvudmin. Fér ar 2016
var de bidrag som i lidgst utstrickning gick till enskilda huvudmin Samverkan for
bésta skolas (2,3 procent) och Lov- och sommarskola (6,2 procent). Gymnasial lirling
var det bidrag som i storst utstrickning gick till enskilda huvudmin — 50 procent.
De allra flesta bidrag har dock en andel till enskilda huvudmin pa mellan 10 och
20 procent.

Vi har dven analyserat nigra utvalda statsbidrag specifikt och med hjilp av
registerdata undersokt om de enskilda huvudminnen har en ligre sannolikhet att
fa del av just de satsningarna. De utvalda statsbidragen ir:
elevhilsa/specialpedagogik, 1agstadiesatsningen, lislyftet och lixlisning. De ir alla
relativt breda satsningar som bor kunna sékas av de flesta huvudmén som
bedriver undervisning i aktuella drskurser. I nedanstiende tabell anges dels hur
stor andel av utbetalade medel som de enskilda huvudminnen fick i respektive
satsning 2016, dels den genomsnittliga sannolikheten att en enskild huvudman
har de aktuella satsningarna. Vi har kontrollerat f6r antalet elever i de relevanta
arskurserna.

Tabell 2 Enskilda huvudmins andel av utbetalade medel och sannolikhet att ha bidraget, ar 2016

Andel av Sannolikhet att

utbetalade medel ha bidraget

Elevhilsa/specialpedagogik 25% -0,25
Lagstadiesatsningen 9% -0,21
Laslyftet 13% -0,42
Laxlasning 21 % -0,25

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Skolverket, sannolikheten dr framtagen med hjilp
av probitanalys. Alla estimat dr hogt signifikanta.

Analysen visar att om vi jimf6r tvd huvudmin, en enskild och en kommunal med
samma antal elever, si dr det mindre troligt att den enskilda huvudmannen har
statsbidraget, in den kommunala. For till exempel lislyftet dr det nistan

40 procent mindre troligt att de enskilda huvudminnen har bidraget 4n de
kommunala. Fér att illustrera vad det kan innebéra tinker vi oss 100 kommunala

48 Samverkan for bista skola har dock inte ett 6ppet ansékningsférfarande utan medverkande
skolenheter viljs ut pa basis av Skolinspektionens analys.
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huvudmin och 100 enskilda huvudmin av medelstorlek. Av dessa kommer 73 av
de kommunala och 29 av de enskilda huvudminnen att ha statsbidraget.

Noterbart ir att sannolikheten att ha nigot av de studerade statsbidragen ir
signifikant ligre for de enskilda huvudminnen, iven i de fall dir de har en relativt
stor andel av utbetalade medel (elevhilsa och lixldsning). Detta kan troligen
forklaras av att de far ett hogre belopp per elev f6r dessa bidrag. Vi har inte gjort
vidare analyser for att ta reda pa varfor enskilda huvudmin har hogre belopp per
elev for vissa statsbidrag, men det kan ha att géra med bidragens konstruktion.
Statsbidraget f6r elevhilsa/specialpedagogik bestims till exempel utifran
verksamhetens lirartithet, vilket kan medfora att de enskilda huvudmin som
beviljats statsbidraget far ett jimférelsevis hogre bidragsbelopp eftersom de i
genomsnitt har ligre larartithet 4n kommunala huvudmin.#

Sammanfattningsvis visar vir analys att de enskilda huvudménnen tar del av
statsbidragen i samma omfattning som de kommunala nir vi ser pi totalt
utbetalade medel. For vissa statsbidrag har de stérre andel dn de kommunala
huvudminnen och for vissa statsbidrag har de mindre andel. Vid en
sannolikhetsanalys kan vi se att dven i vissa fall dir de enskilda huvudminnen har
en relativt stor andel av medlen si har varje enskild huvudman 4nda en ligre
sannolikhet att ha statsbidraget.

3.1.4 Sma kommunala huvudman styrs av bidragen i hégre
utstrackning

[ intervjuerna framgar att de stérre kommunala huvudminnen som regel har s
pass ménga satsningar rullande samtidigt att de brukar kunna placera in de flesta
bidrag i den pigdende verksamheten utan att egentligen justera den nimnvirt. En
skolchef i en stérre kommun uttryckte det som att de gér det mesta oavsett
statsbidrag eller inte, men att bidragen blir "lite gridde pa moset”. For de stérre
kommunala huvudminnen blir statsbidragen dirmed mer av ett finansiellt
tillskott till den verksamhet som redan bedrivs och inte speciellt styrande f6r
verksamheten.

En storre kommun har ocksi fler skolor att férdela satsningarna pa och alla skolor
behover dirmed inte driva alla satsningar samtidigt. En av de stérre kommunala
huvudmin vi intervjuat hade till exempel 36 statsbidrags rullande under 2016,
men varje skola nyttjade bara den satsning som skolledningen ansig att de
behovde och klarade av. En mindre kommun med bara en skola i varje

49 Samtal med tjinstemin p4 Skolverket, 2017-09-12.
50 Detta dr deras egen berikning och inkluderar bland annat dven bidrag till férskolan.
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verksamhetsform kan inte ha sd manga statsbidrag igdng samtidigt av det enkla
skilet att skolenheterna inte miktar med det.

De mindre kommunala huvudminnen vi intervjuat styrs av statsbidragen i hogre
utstrickning in de stérre kommunala. De soker de statsbidrag de bedémer att de
kan f3, och miktar med, och later statsbidragen styra skolutvecklingen i
kommunen. Det finns mer sillan utrymme for andra utvecklingsinsatser 4n de
som huvudmannen kan fa statsbidrag for.

"Det vore ju bra om jag kunde siga att vi férst analyserar vad vi behéver och sedan séker
bidrag utifridn det men sa funkar det inte. Vi séker det vi har mojlighet att fa. Och sa séker
vi allt. Och sedan gér vi det bésta av det. Jag skulle ju 6nska att det bérjade tvirtom.”
(Skolchef, liten kommunal huvudman)

Bade storre och mindre kommunala huvudmin soker ibland bidrag for att de
finns och inte f6r att de nodvindigtvis behover dem. Ett exempel pa det dr en
politiker i en mindre kommun som vid intervjun fragade sig hur sma de ska
behova gora klasserna for att kunna fi bidrag nir de redan har klasser om bara tio
elever. Riksrevisionen ser detta som ett exempel pa att huvudmannens ansats ir
hur de kan anviinda ett visst statsbidrag, snarare 4n om de faktiskt har behov av
det.

3.1.5 Riksrevisionens sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Riksrevisionen kan konstatera att det finns stora skillnader mellan huvudmin hur
de anvinder sig av statsbidragen. De viktigaste skillnaderna &r att stérre
huvudmin far riktade statsbidrag i hogre omfattning 4n mindre huvudmin, och
att mindre kommunala huvudmin styrs av de riktade statsbidragen i storre
utstrickning in de stérre. Det senare gor att deras skolutveckling oftare utgors av
de verksamheter de fir statsbidrag for, trots att de lokala behoven kan vara andra.
Detta bedémer vi som problematiskt i nuvarande system. Att de stérre
huvudminnen far mer statsbidrag innebir, som Riksrevisionen tidigare visats, att
huvudmin med simre forutsittningar i termer av ekonomiska och administrativa
resurser i hogre grad viljer att avstd fran att soka bidragen. Det kan vara ett
problem savil ur ett likvirdighetsperspektiv — att bidragen inte nar de huvudmin
och skolor som ir i behov av bidrag — som ur perspektivet systemets potential att
bidra till en hogre méluppfyllelse.

51 Riksrevisionen, RiR 2014:25.
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3.2 Hur bedémer huvudménnen att de riktade
statsbidragen paverkar dem i deras skolutveckling?

Det ir frivilligt att ansoka om statsbidrag och det dr huvudminnen som avgér
vilka av de tillgingliga bidragen som de ska ans6éka om. Som vi visat ovan finns
det stora skillnader nir det giller i vilken grad huvudminnen séker och hur de
anvinder bidragen. I foljande avsnitt redogér vi f6r hur huvudminnen i var
granskning bedémer att statsbidragen paverkar dem i arbetet. Vi har 4ven fragat
om varfér huvudmin avstdr fran att soka bidrag. Frigan om hur statsbidragen
paverkar huvudméinnen och vilka hinder de upplever for att ta del av statsbidrag
har studerats tidigare, till exempel av Riksrevisionen och Skolverkets2. Manga av de
aspekter som anges dir aterkommer 4ven i vir granskning. I vira intervjuer
framkommer dock ytterligare nigra skil till att de avstar fran att soka, i forsta
hand rérande bidragens konstruktion. Eftersom Riksrevisionens granskning ger
mer utrymme it de enskilda huvudminnen in vad som gjorts i tidigare studier
har vi ocksa fatt en bredare insikt i olika huvudmins forutsittningar och hur de
beddmer att statsbidragen paverkar dem i deras skolutveckling.

Vi har kategoriserat de aspekter som aterkommer oftast i intervjuer och enkitens
fritextsvar under frigan "6vriga kommentarer” for att fa en 6verblick dver de
huvudsakliga synpunkterna. En del relaterar till organisatoriska férutsittningar
hos huvudmannen. Andra ror synpunkter som kan klassificeras som
administrativa. En tredje kategori handlar om sjilva bidragens konstruktion och
en fjirde kategori, slutligen, rér statsbidragens ekonomiska utformning. Flera av
aspekterna hinger ihop med varandra och ir delvis 6verlappande. Storleken pa
bidrag, som hir klassificerats som en ekonomisk aspekt, kan exempelvis dven
passa in under aspekten som ror bidragets konstruktion.

Huvudminnens organisatoriska f6érutsittningar
De aspekter som rér huvudminnens organisatoriska férutsittningar att séka
bidrag ar:

e konkurrens mellan lokala behov och statsbidragssatsningar

o gvirighet att rekrytera personal.

Administrationen kring statsbidragen

De administrativa aspekterna ror frimst fragor kring sjilva ansékningsférfarandet
och aterrapporteringen, och de ir:

e omfattande administration
o detaljerad aterrapportering
e Lkorta ledtider och sena besked.

52 Riksrevisionen, RiR 2014:25; Skolverket, 2013; och Skolverket, 2015.
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Statsbidragens konstruktion

Féljande punkter handlar om hur sjilva bidragen ir konstruerade och vilka
konsekvenser huvudminnen i granskningen bedémer att det far f6r deras arbete
med skolutveckling och férutsittningarna att séka bidraget:

o Kkortsiktighet
o oonskade bieffekter
o oklarhet och of6rutsigbarhet kring kriterier och regelverk.

Statsbidragens ekonomiska aspekter

Dessa punkter ror aspekter kring finansiering och vilken paverkan de kan ha pa
huvudminnens skolutveckling:

e krav pd egenfinansiering
o storleken pi vissa bidrag.

Innan vi fortsitter diskussionen vill vi lyfta att huvudminnen forstas ocksé ser
positivt pa de riktade statsbidragen i vissa avseenden. I intervjuerna bad vi om
positiva och negativa exempel pi statsbidrag. Vad giller exempel pa bittre
utformade statsbidrag har manga huvudmain lyft matematik- och lislyften. De
positiva aspekterna av matematik- och lislyften har rort dels att de riktat sig mot
ett reellt behov — kompetensutveckling f6r verksamma lirare — och dels att deras
konstruktion i form av s kallade utbildningsmoduler varit vil utformad och
mojliggjort en flexibilitet. Manga tar upp lirarlonelyftet och bidraget f6r mindre
barngrupper som exempel pa diligt utformade statsbidrag. Det rader dock ingen
samsyn kring vilka statsbidrag som huvudminnen anser bra respektive daliga.

3.2.1 Huvudminnens organisatoriska férutsattningar

Konkurrens mellan lokala behov och statsbidragssatsningar

En av de fragor som vi diskuterat i intervjuerna ir hur huvudminnen upplever
triffsikerheten i de riktade statsbidragen. Med triffsikerhet avser vi hur vil de
anser att inriktningen pa statsbidragen stimmer 6verens med de behov de sjilva
identifierar inom skolomradet pa lokal nivi. P4 en generell niva har de intervjuade
forstielse for de prioriteringar som lyfts fram i statsbidragen. Det ir relevanta
omraden, och som en kommunal skolchef uttrycker det 4r det "svért for staten att
komma p4 riktade satsningar som man inte redan tinker pa som huvudman”. En
annan kommunal huvudman beskriver att statsbidragen absolut kan matcha de
behov de identifierat lokalt; efter en kartliggning av de dmnen som saknade
behoriga lirare kom lirarlyftet som gav méjlighet att utbilda personal. Aven de
enskilda huvudminnen uttrycker i savil intervjuer som enkiter att de riktade
statsbidragen ofta rér insatser som kan vara till gagn for verksamheten.
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Statsbidragens inriktningar upplevs ofta som rimliga och relevanta bland
huvudminnen, dven om de inte alltid ror faktorer som huvudminnen upplever att
de sjilva skulle haft fokus pa. Det ir sledes inte sjilva inriktningen i
statsbidragen som huvudminnen ser som mest problematisk, utan snarare
utformning, tidsaspekterna och antalet bidrag. Att, som manga huvudmén
upplever det, stindigt 6verésas med nya typer av statsbidrag gér den lokala
skolutvecklingen ryckig och oférutsigbar. Vissa huvudmin anser att de dirfor inte
har méjlighet att bedriva just det utvecklingsarbete som lokalt behévs eftersom de
kinner en press att hela tiden s6ka de riktade bidrag som lanseras. Det kan leda
till att utvecklingsarbetet fokuserar pa det de fir pengar for, snarare dn att
fokusera pa ett mindre antal prioriterade uppgifter.

"Det 4r vil den sidmsta effekten av statsbidragen. Man koncentrerar sig pa det man fick
pengar fér. Nista ar fick man pengar fér nagot annat, sa koncentrerar man sig pa det.”
(Intervju med skolchef, medelstor kommunal huvudman)

Tjinstemin i intervjuerna lyfter att det finns en press fran politiken att de ska stka
“allt”. I en av intervjuerna beskriver tjinsteméin i en mindre kommun hur
utbildningsnimndens beslut om att genomféra matematiklyftet fick som f6ljd att
hela organisationen tvingades pausa eftersom alla lirare involverades i satsningen
och det dirfor inte fanns utrymme till annat utvecklingsarbete. Nir lislyftet kom
valde samma kommun bort det for att den inte miktade med. I en annan
kommun uttryckte skolchefen att det kan vara si att forvaltningen soker sddant
som den egentligen inte anser vara prioriterat.

"Ibland séker vi for att vi inte har tillrackligt rag i ryggen for att vara de som inte séker
bidragen.”
(Intervju med skolchef, stor kommunal huvudman)

Aven ur rektorernas perspektiv ifragasitts ibland statsbidragens triffsikerhet. Vi
har noterat att det varierar vilka méjligheter rektorer har att sjilva vilja vilka
satsningar deras skola ska delta i.

”Ibland tanker jag att nu gor vi kanske saker bara fér att bidraget finns, men vi kanske
annars egentligen hade gjort pa ett annat s&tt. D4 kan man till och med som skolledning
sitta och tinka: Varfor gér vi egentligen detta? Ar det for att vi bedémer att vi behéver ha
lovskola och lixhjilp i de hir &mnena, eller dr det fér att mojligheten finns?”

(Intervju med rektor pa kommunal gymnasieskola, stor kommunal huvudman)

Flera politiker lyfter 4 sin sida den forvintan de kinner fran lokala aktorer att soka
alla statsbidrag som finns att tillga. En utbildningsnimndsordférande framholl att
om det kommer fram att de inte sokt, eller att de missat att soka nigot bidrag,
riskerar kommunen kritik fran lokalpressen och ytterst frin

RIKSREVISIONEN 33



RIKTADE STATSBIDRAG TILL SKOLAN — NATIONELLA PRIORITERINGAR MEN LOKALA BEHOV

kommunmedborgarna. P4 frigan om de som politiker di anses vara duktiga om
de lyckas soka manga bidrag var svaret nekande.

"Jag tror inte man far nagon positiv feedback fér att man &r duktig pa att séka, daremot
far man negativ om man inte séker.”
(Intervju med ndmndordférande, medelstor kommunal huvudman)

Aven om huvudminnen har en plan fér skolutvecklingen och har som ambition
att folja den péaverkas arbetet av statsbidragen. Hir kunde vi i intervjuerna skénja
en skillnad mellan stérre och mindre huvudmain vad giller forhallningssittet.
slutinden ir resultatet dock detsamma, nimligen att de flesta huvudmin soker sd
mycket de kan, men de beskriver det pi lite olika sitt. Stérre huvudmin har littare
att ligga in statsbidragen i pagiende skolutveckling, medan mindre huvudmin
oftare uttrycker att de soker det de kan och miktar med men att vissa lokala behov
dirmed kan bli nedprioriterade.

"Har man en idé som huvudman kring vad som ska géras sa gar det att anvianda
statsbidragen bra. Men om man inte har det kan de nog ramla ned och da blir det bara en
massa saker som ska genomféras utan att de hianger ihop.”

(Intervju med skolchef, stor kommunal huvudman)

Vad giller enskilda huvudmin framkommer i savil intervjuer som i enkit att de
overlag anser att statsbidragens syfte ligger i linje med de egna
utvecklingsinsatserna. Ungefir 20 procent av de som besvarat enkiten anger dock
att de avstatt fran att soka statsbidrag eftersom de inte legat i linje med de egna
utvecklingsbehoven. Vi intervjuade bara tvd mindre enskilda huvudmén, men
béda framhdller att de soker alla bidrag de kan soka. De tre stora friskoleféretagen
som vi intervjuat s6ker ocksd méinga bidrag och anser att de flesta passar in i det
utvecklingsarbete de bedriver. Diremot ir det inte si att alla beviljade bidrag
rekvireras. Ett av foretagen beskriver att de soker for att skapa mojligheter. De ofta
korta ledtiderna gor att de ibland s6ker utan tillrickligt forberedelsearbete. Under
processen kan de inse att ett bidrag kanske fir motsatt effekt och viljer di att avsta
trots att de blivit beviljade det.

Statsbidragen inbegriper personal som ska arbeta med eller i satsningarna. I flera
av vara intervjuer berittar huvudminnen att de inte sokt ett visst bidrag eftersom
de anser att de inte miktar med pa grund av andra uppgifter som redan utfors
eller maste prioriteras. Framfor allt 4r det mindre kommunala huvudmin som
lyfter det som ett problem. Som nimnts tidigare har en mindre huvudman,
oavsett om den dr kommunal eller enskild, firre skolor att férdela ut de olika
satsningarna pa. Aven i stérre kommuner kan det vara ett problem f6r de enskilda
skolorna med f6r manga statsbidrag iging samtidigt.
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"En skola kan fa ta del av 9-10 statsbidrag, enskilt kanske de stéder skolutvecklingen,
men sammanlagt kan de fa till effekt att de inte bidrar till en positiv utveckling. Man sitter
igdng nagot som till slut blir f6r komplext, det blir omgjligt att fa ut nagot av det och att
mita dess resultat.”

(Intervju med skolchef, stor kommunal huvudman)

Samtidigt kan det finnas lokala satsningar, utéver de statsbidragsfinansierade,
som ocksd ska ges utrymme i form av resurser pa forvaltningen, men framfor allt
ute i skolorna.

Det ir frivilligt f6r huvudminnen att anséka om bidragen. Utifrdn intervjuer och
enkitsvar kan Riksrevisionen dock konstatera att huvudmin soker statsbidrag
dven om de anser att de inte direkt passar in i pagdende skolutveckling. Det verkar
finnas en kultur hos manga huvudmin att s6ka ”allt” utan att fundera pa om det
alltid 4r det basta for den lokala skolutvecklingen. Det ir i sig inget som systemet
med statsbidrag kan beskyllas for, men situationen synes vara den att bade
kommunala och enskilda huvudmin vill maximera sina skolbudgetar. Att det
férekommer att huvudmin beviljas bidrag utan att sedan rekvirera dem bedémer
Riksrevisionen som en ineffektiv anvindning av statliga medel. Vi har forsokt fa
klarhet i hur stora belopp som inte rekvireras, alternativt dterbetalas pa grund av
att en viss satsning inte sitts igdng eller blir férsenad, men det har visat sig svart
att fa denna information. En anledning till att det 4r svart att fa dessa uppgifter ir
enligt Skolverket att det finns flera olika orsaker till att medel inte rekvireras och
aterbetalass:.

Att huvudmin avstar fran att soka vissa statsbidrag dirfor att de bedémer att det
saknas utrymme for insatserna hos férvaltning och lirare ir inte nédvindigtvis ett
problem. Det som diremot framstir som problem enligt Riksrevisionen ir att det
framfor allt 4r de mindre huvudminnen som avstar pa grund av denna anledning,
vilket, som konstaterats tidigare, kan leda till 6kade skillnader mellan huvudmin
och skolor om det finns huvudmin som trots behov avstar fran att soka.

Svdrighet att rekrytera personal

Det rader stor brist pa pedagogiskt utbildad personal i hela landet.
Intervjupersonerna ser lirarbristen som den frimsta utmaningen for svensk skola
i dag. Manga statsbidrag inbegriper rekrytering av ny personal, och huvudminnen
vittnar om att den ekvationen inte gir ihop. Satsningar som kriver utbildad
personal kan vara praktiskt oméiliga att genomfora eftersom det helt enkelt inte
finns tillrickligt med personalresurser, alternativt ingen att rekrytera. En
nimndordforande i en medelstor kommun beskrev att kommunen haft

50 forskolldrartjanster ute under varen (2017) men att de bara fatt tre sékande till

53 Samtal med tjansteméan pa Skolverket, 2017-09-12.
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tjinsterna. En annan kommunal huvudman hade 11 tjinster ute pa en skola med
400 elever. Konsekvensen blir att de tvingas bemanna forskolor och skolor med
outbildad personal.

"Den svenska skolan blir inte battre for att vi kraftigt 6kar statsbidragen. Grundproblemet
dr att vi inte kan rekrytera just den kompetensen som statsbidragen &r riktade mot. Man
maste vaga titta pa det. Vad far vi for effekt av att 6ka riktade statsbidrag fér 6kad
larartithet, eller fler psykologer, eller fler skolskéterskor, nir det vi samtidigt ser ér att det
har ar verkliga bristyrkesomraden.”

(Intervju med skolchef, stor kommunal huvudman)

Riksrevisionen menar att det ir problematiskt med de statsbidrag som kriver
nyrekrytering av utbildad personal som det rader brist pa. Risken finns att det
medverkar till att ytterligare forvirra en situation dir skolans huvudmin aktivt
konkurrerar om samma personal. De huvudmiin som inte har resurser att utlova
fasta anstillningar till tjinster som finansieras av statsbidrag far svarare att delta i
satsningarna.

3.2.2 Administrationen kring statsbidragen

Omfattande administration

Vid savil intervjuer som i enkitsvaren har huvudméinnen tagit upp hur
betungande de anser att administrationen av statsbidragen ir. Ibland har vi fragat
specifikt om detta, och ibland har de sjilva tagit upp det som problem. Det
framhills dven att ansékningsprocedurerna ir onddigt krangliga och ibland avstar
huvudmin fran att soka bidrag for att det ir f6r krangligt.

"Vid flera tillfillen har vi tittat pa olika bidrag att séka men kranglet att séka dessa pengar
och kraven fér att uppfylla de mal som r satta fér att tillhandahalla pengarna ar inte virda
besviret.”

(Fritextsvar i Riksrevisionens enkit, fristdende skola dk 1-3, 51-100 elever)

"Vi har ingen personal som har tid att skriva ansékningar, det blir rektor som far géra det
pa bekostnad av det pedagogiska ledarskapet. Vad kostar all den tiden egentligen?”
(Fritextsvar i Riksrevisionens enkit, fristdende skola dk 1-3, 51-100 elever)

"Vi gjorde en berikning 2015 av arbetet som gjordes hir inne, och det uppskattades till
tva heltidstjdnster. Men det dr bara en brakdel i dag, racker inte alls. Det var bara central
administration, i dag maste skolorna rapportera in, lirare, elever, franvaro pa lirarna. Det
ar en helt absurd detaljniva i dag.”

(Intervju med stor kommunal huvudman)

Vi har i intervjuerna stillt fragan hur stor del av en arsarbetskraft, alternativt hur
manga arsarbetskrafter, som arbetet med administrationen av de riktade
statsbidragen kriver. Frigan 4r svar att svara pa och svaren varierar fran

ca 20 procent av en heltid till ungefir tva drsarbetskrafter, men det 4r oklart om
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alla inblandades insatser inkluderas i dessa uppskattningar. Klart ir att
huvudminnen upplever att administrationen tar mycket arbetskraft i ansprik,
ibland arbetskraft de inte har. Det finns dven en 6nskan om att kunna lata den
personal de har dgna sig at skolutveckling i stillet for att soka och administrera
bidrag.

I intervjuerna framkommer att det inte ir s att mindre bidrag kriver mindre
administration vid ansékningsforfarande och rapportering. Det bekriftas ocksa av
Skolverkets+. Flera mindre bidrag, som till exempel statsbidraget for lixhjilp,
upplevs som krangliga att s6ka av flera huvudmin.

Som tidigare nimnts kriver minga statsbidrag att bidraget rekvireras senast ett
visst datum, det vill siga efter att ansokan beviljats, for att pengarna ska betalas ut.
Detta 4r nigot som upplevs som en onédig extra administrativ palaga, och det har
dven hint att huvudmin oavsiktligt missat rekvireringen och dirmed blivit utan
det redan beviljade bidraget — nigot som kan fi allvarliga konsekvenser for
huvudmannens budget.

Hur huvudminnen uppfattar administrationen kring statsbidragen beror delvis pa
hur fragan stills och i vilken form (intervju/enkit, fasta/6ppna svarsalternativ).
Skolverket tolkar sin enkit frin 2014 som att kommunerna inte anser att
administrationen ir ett stort hinder for att anséka om statsbidragss. I
Riksrevisionens granskning fran samma ar upplevs i intervjuerna
administrationen som omfattande av vissa huvudmin.ss I vara intervjuer ir det
tydligt att huvudménnen anser att administrationen &r betungande. Antalet
statsbidrag har okat sedan 2014, och minga kommunala utbildningsférvaltningar
har pa senare tid och i olika sammanhang nirmat sig regeringen med fragan om
statsbidragens administration och de problem den medf6r. Ansvariga chefer for
skolverksamheterna i Ostergétland redogor till exempel f6r konsekvenserna av
den ckade mingden statsbidrag i ett brev till regeringen. De beskriver problem i
form av kortsiktighet, otydlighet, administrativ bérda och férsdmrad likvirdighet.s”
Aven férvaltningscheferna inom utbildningsomridet i kommunerna i Stockholms
lin, Skane-Vistra Blekinge, samt i Goteborgsregionen (sammanlagt 73
kommuner) visar i en skrivelse att en stor del av kommunernas resurser liggs pa
sjilva bidragsprocessen. Foljden blir att en avsevird del av de ekonomiska medlen
inte kommer barn och elever till godo utan gar till ren administration.ss Vid

54 Samtal med tjansteméan pa Skolverket, 2017-09-12.

55 Skolverket, 2015, s. 41.

56 Riksrevisionen, RiR 2014:25, s. 60.

57 Komplement till de synpunkter som lyftes under dialogmétet i Linkdping 21 december 2016, brev till
Gustav Fridolin frén ansvariga skolchefer i kommuner i Ostergstland, odaterat.

58 Effekter och konsekvenser av riktade statsbidrag inom utbildningsomrddet, skrivelse fran 73 kommuner
inom storstadsregionerna till Utbildningsdepartementet, 2017-04-03.
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tillfallet for vara intervjuer (maj 2017) hade ingen respons kommit fran regeringen
pa nigon av skrivelserna.

De mindre enskilda huvudmain vi intervjuat har inte upplevt sjilva
administrationen kring statsbidragen som speciellt betungande. En tinkbar
forklaring ar att det beror pa att det hos de riktigt sma huvudméinnen ir si korta
vigar mellan alla instanser — rektor kan vara bade huvudman och VD — men dven
att det for en mindre enhet ir tydligt och avgrinsat vilka statsbidrag som finns att
soka. En fristdende skola som enbart bedriver undervisning i mellan- och
hogstadiet har ett betydligt mindre antal statsbidrag att forhalla sig till &n en
kommun som har bade grundskola och gymnasieskola i kommunen. En mindre
skolenhet har inte heller lika manga listor med personal och elever att halla reda
pa samt rapportera in i samband med statsbidragen som de storre har, ndgot som
av manga huvudmin i intervjuerna framhalls som mycket tidsédande.

I enkiten till enskilda huvudmin &r det ca 15 procent som helt eller till stor del
angett den administrativa belastningen som skil for att inte s6ka bidrag och ca
20 procent som i enkitens fritextsvar angett att administrationen &r f6r
betungande. Det ir dirfor svért att veta hur representativa de huvudmin vi
intervjuat dr.

Skolverket ir vil medvetet om att administrationen kring statsbidragen kan
underlittas. Ibland finns det dock budgettekniska anledningar till att hanteringen
ir utformad pa ett visst sitt. Enligt anslagsférordningen ska exempelvis
utbetalning av bidrag ske i nira anslutning till att bidraget ska anvindas av
mottagaren. Ekonomistyrningsverkets allminna rad ir att bidrag som betalas ut i
forvig for att finansiera fortlspande verksamhet inte bor betalas ut som
engangsbelopp.® Statsbidrag som inbegriper specifika personer kriver av
naturliga skil personuppgifter och kan av den anledningen uppfattas som
omfattande dven om bidraget i pengar ir litet. Skolverket uppger att de kan
fortydliga den information som gir ut till huvudménnen infér varje ansskan.
Exempelvis f6rs diskussioner om att inféra rutiner som kan hjilpa huvudminnen
att komma ihag rekvisitionerna. En viktig kugge 4r ocksd ansokningsverktyget E-
tjdnster for statsbidrag som ska utvecklas och pd sikt inkludera samtliga
statsbidrag.co Skolverkets kostnader for hantering av statliga stod och bidrag var ca
210 miljoner kronor ar 2016.61

Riksrevisionen bedomer att det stora problemet med administrationen &r
mingden statsbidrag som ska hanteras. Det idr en balans att kriva in tillrackligt

59 Anslagsférordningen (2011:223) 11 §; ESV:s allminna rad till 11 §.
60 Samtal med tjinstemin pa Skolverket, 2017-09-12.
61 Skolverket, Budgetunderlag 2018—2020.
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mycket information i ansdkan for att inte bidragen ska kunna missbrukas och
samtidigt géra hanteringen smidig for anvindarna. Vi har svart att bedsma om
varje enskilt bidrags administration har potential for férenklingar, men det vore
onskvirt om regeringen infor varje beslut om att infora riktade bidrag strivade
efter enhetlighet med avseende pa administrativa aspekter. En 6versyn av hur
inrapportering av data bittre kan koordineras och utnyttjas for flera indamal
skulle ocksa vara efterstravansvirt for att undvika onédig dubbelrapportering.

Detaljerad dterrapportering

I propositionstexterna ges oftast en beskrivning av varfor regeringen valt att satsa
pé den aktuella dtgirden i form av ett riktat statsbidrag. Det dr dock svart att med
propositionstexterna som utgdngspunkt utvirdera satsningarna mot det angivna
syftet f6r respektive bidrag. Manga huvudmin har i svil intervjuer som enkit fort
fram att det i Skolverkets uppf6ljning av bidragen aldrig, eller ytterst sillan,
efterfrigas information om i vilken utstrickning maélen har kunnat nds med hjilp
av bidraget. Den rapportering som ska in rér framfor allt deskriptiv statistik, som
till exempel hur méanga och vilka elever och lirare som har deltagit i en viss
satsning. Det regeringen i sin tur kriver in av Skolverket 4r i forsta hand rapporter
om i vilken utstrickning alla tillgéingliga medel har forbrukats. Samtidigt
framkommer kritik frin en del huvudman i vara intervjuer att den rapportering
som krivs in av Skolverket ibland ir onodigt detaljerad, och mer detaljerad 4n den
som kommunen sjilv tar in av sina skolledningar.

"Om man tar det har med mindre barngrupper i férskolan. Rekvisition och uppféljning
bygger pa att man ar nere i en detaljnivad som dr mycket hégre d4n den som vi sjélva har
mellan oss som huvudman och verksamhetens chefer. Vi far en statlig detaljstyrning som
ar pa en hégre detaljeringsniva dn den vi sjilva tillimpar.”

(Intervju med skolchef, stor kommunal huvudman)

Den upplevda bristen pa intresse fran Skolverket och regeringen att utvirdera
insatsernas effekt nir det giller att nd de nationella malen lyfts som problematisk.
Manga huvudmin gér egna utvirderingar och uppféljningar, men ett nationellt
krav pa en mer systematisk uppfoljning av insatsernas effekter menar
huvudminnen skulle bidra till en forbittrad styrning av skolverksamheten. Bade
hos de intervjuade huvudminnen och i enkitsvaren framtrider generellt en hog
vilja att bli utvirderad for vad de gor och dstadkommer, i stillet f6r den i dag
upplevda uppfsljningen pa "skonummerniva” — det vill siga i deras 6gon alltfor
detaljerade och irrelevanta indikatorer.

D4 Riksrevisionen tagit upp fragan om aterrapportering med Skolverket och
Utbildningsdepartementet framgar att departementet ger Skolverket
uppféljningsansvar for statsbidragen, och att Skolverket tolkar detta som att det
innebir att redogora f6r hur medlen anvints. Skolverket anser sig inte heller ha
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kapacitet att gora mer kvalificerade utvirderingar av satsningarna i nuliget.s2 For
effektutvirderingar ger departementet exempelvis Institutet fér arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) sddana uppdrag, och Skolverket anlitar
universitet och hogskolor for olika utvirderingsuppdrag.s3 Riksrevisionen ser dock
en avsaknad av ett systematiskt och sammanhallet system f6r hur statsbidragen
f6ljs upp och utvirderas utifrin maluppfyllelse. I det ingér en diskussion kring
vilka relevanta indikatorer som ska ing.

Korta ledtider och sena besked

Bade i intervjuer och enkit lyfts de korta ledtiderna som ett stort problem. Tiden
fran det att huvudminnen forsta gingen fir information om ett statsbidrag till det
att ansékningstiden gar ut upplevs ofta som alldeles for kort. Ett firskt exempel pa
hur processen kan se ut, frin beslut om ett visst statsbidrag till ansékan och
rekvirering, ir statsbidraget for okad jaimlikhet som regeringen beslutade om i en
férordning den 29 juni 2017. Férordningen tridde i kraft en manad senare, den 1
augustist. Tio dagar senare, alltsd den 11 augusti, fattade Skolverket beslut om
bidragsramarna — sammanlagt 500 miljoner kronor fordelat till de huvudmin som
utifrdn socioekonomiska forutsittningar har storst behov av bidraget. Bidragen
ska rekvireras av huvudman mellan 1 oktober och 1 november och fir anvindas
for insatser under perioden 1 augusti 2017-30 juni 2018. Huvudminnen har alltsa
bara ett par manader pa sig att formulera hur de ska anvinda det belopp de har
mojlighet att f3.65

En annan aspekt av de korta ledtiderna ir att huvudminnen ofta ges ont om tid att
planera sin verksamhet men sedan fir vinta pd besked om de far bidraget och hur
mycket de fir. Det kan orsaka stora problem fér huvudminnens ekonomi. Nir
huvudmannen inte far besked om de far bidrag, och hur mycket i sa fall, férrin
manader efter att insatsen planerats inledas maéste de ta beslut om de ska utga
fran att de fir sokta medel, anstilla nédvindig personal och inleda satsningen,
alternativt avvakta tills besked kommer men da inte komma igdng som planerat.
En kommunal tjinsteman beskriver i intervjun en situation priglad av stor
osidkerhet. Kommunen har sokt ett bidrag men dnnu inte fatt besked. Projektet
behover dock bemannas och for att kunna anstilla folk till lisarets bérjan i augusti
borde bidragsbesluten egentligen vara klara i mars eller april.

62 Samtal med tjinstemin pa Skolverket, 2017-09-12.

63 Samtal med tjinstemin pa Utbildningsdepartementet, 2017-05-16.

64 Forordningen (2017:818) om statsbidrag for skad jamlikhet i grundskolan.

65 Skolverket, Statsbidrag for 6kad jimlikhet, hamtad 2017-10-18, https://www.skolverket.se/ skolutveckling/
statsbidrag/grundskole-och-gymnasieutbildning/statsbidrag-for-okad-jamlikhet-1.262184.
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IP: ”Ibland vet vi inte ens om vi far pengarna. Ibland har vi anstillt folk anda, och da vill vi
ju rekvirera fran augusti. Men ibland har vi inte vagat, och da far vi ju inte nyttja hela
bidraget fér da vagar vi ju inte sdga att vi haft folk pa plats sedan augusti. [...]"

RiR: "Férstod jag ratt. Ni har sokt bidrag, sag laxhjalp fér en halv miljon kronor, som ni
sokt under varen pa kort varsel. Men ni vagar inte borja i augusti fér ni har inte fatt
besked, men i november far ni beslut men dé far ni inte hela eftersom ni inte anstillt
enligt den ansékan ni skickat in flera méanader tidigare?”

IP: ”Nej, det sjuka ar att det dr dnnu vérre. Vi far hela bidraget i november, men vi vet att
vi inte hade hela satsningen igang i augusti sa vi vet ocksa att december éret efter maste
vi betala tillbaka. Da maste ekonomi ligga de pengarna i en pott fér att kunna betala
tillbaka nasta ar. Om vi ar arliga vill siga. Jag vet kommuner som vagar chansa.”
(Intervju med skolchef, medelstor kommunal huvudman)

P4 Utbildningsdepartementet ir man medveten om de korta tidsramarna och
menar att en del av svarigheten ligger i att Skolverkets cykel ska samordnas med
politiska beslut.ss Skolverket i sin tur anser sig behéva strikta deadlines f6r att
internt kunna bli klara med handliggningen av statsbidragen och fatta beslut
inom rimlig tid.s”

Riksrevisionen menar att sivil de korta ledtiderna infér ansékan som de sena
beskeden paverkar méjligheten for statsbidragen att bidra till maluppfyllelse.
Manga huvudmain dr komplexa organisationer dir beslut om eventuella nya
satsningar maste diskuteras i flera olika steg och stimmas av i diverse olika
beslutsforum. En eller tvd méanader kan da vara alldeles f6r kort tid for att hinna
forankra en satsning, men dven for att kunna planera och rekrytera f6r den. Det
faktum att beskeden om beviljat belopp kommer sent, ibland manader efter att
satsningen borde ha sjosatts, medfor naturligtvis problem f6r huvudménnen.
Ibland startar inte satsningar pa grund av osikerheten kring dem. Ibland innebir
det att huvudmain far ligga ute med pengar som de inte alltid vet om de far igen
senare. Sammantaget skapar detta en osikerhet hos huvudminnen eftersom inga
langsiktiga garantier f6r finansieringen kan ges.

3.2.3 Statsbidragens konstruktion
Kortsiktighet

Kortsiktigheten lyfts som ett problem i savil intervjuer som i enkitsvar, och kan
ses i tvd dimensioner. Ett forsta problem ir att kortsiktigheten, alltsa det faktum
att satsningarna ligger under en begrinsad tid, gér det svart f6r huvudménnen att
gora en genomtinkt planering av skolutvecklingen. De vet inte hur linge de kan

66 Samtal med tjinsteman pa Utbildningsdepartementet, 2017-05-16.
67 Samtal med tjinstemin pa Skolverket, 2017-09-12.
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ha satsningarna, och de vet inte vad som ska komma framéver i tillrickligt god tid
for att kunna gora en langsiktig plan.

"Rektorerna ir just nu ritt frustrerade Sver att de har personer inne pa
lagstadiesatsningen och fritidshemssatsningen som de vill behalla, som vill veta att de har
jobb i hést. Vi sa till dem senast igér att ni far siga till dem att vi har ambitionen att ni ska
fa vara kvar men ingenting garanterat.”

(Intervju med skolchef, medelstor kommunal huvudman)

Ett andra problem ir att kortsiktigheten gor det svart, ibland oméiligt, att faktiskt
hinna se nigra effekter av dem. En satsning pa till exempel férstirkt elevhilsa i
form av en extra kurator pa skolan som bara rader i ett &r gir knappt att utvirdera.
Dirmed blir det svart fér huvudminnen att ta stillning till om det finns anledning
fér dem sjilva att fortsitta finansieringen av insatsen nir bidraget inte lingre
kommer.

Ytterligare ett problem som lyfts, framfor allt i enkiten till de enskilda
huvudminnen, berér kortsiktigheten i kombination med oférutsigbarheten (som
diskuteras specifikt nedan). Som framgar av citatet nedan bidrar det till en
sarbarhet som kan vara sirskilt mirkbar pi en mindre skola.

"Det blir ocksa vildigt svart nir vi som detta ldsaret 2016/2017 fatt bidrag for satsning pa
specialldrare fér en liten grupp elever med stora sirskilda behov, vi har satsat och
organiserat verksamheten och det har blivit s& bra fér dessa elever och da far vi inget
fortsatt bidrag fér 2017/2018. Nir man fatt bidrag och satsat och anstillt en lirare och
sedan inte far bibehalla bidraget pga. att det 4r fér manga som séker. Hur gér vi nu med
den dvertaliga liraren och eleverna som intligen har hittat en trygghet och fungerar bra i
skolan... ? Det kidnns inte rimligt fér varken larare, elever och kollegor att man ar
beréttigad till bidrag ett &r, men blir bortprioriterad nista pga. att fler har sékt och att
pengarna inte ricker till alla som sékt.”

(Fritextsvar i Riksrevisionens enkiit, fristdende skola dk 1-9, 201-500 elever)

Riksrevisionen gér bedémningen att {3 atgirder bedrivs tillrickligt linge for en
tillforlitlig utvirdering av insatserna, vilket medf6r att huvudminnen inte far
ledning i vilka atgirder som kan vara limpliga att satsa pa langsiktigt. De
huvudmin som ir beroende av statsbidragen f6r sin skolutveckling far en
ryckigare verksamhet, jimfort med om bidragen vore mer langsiktiga. Det drabbar
i hogre utstrickning huvudmin med mindre resurser eftersom de oftast 4r mer
beroende av de bidrag de har.

Odnskade bieffekter

Bidragen leder ibland till o6nskade bieffekter. Bland de bidrag som nimndes
oftast av intervjupersoner och i enkitsvar i detta ssmmanhang hor bidragen f6r
elevhilsa och mindre barngrupper. De har tagits upp som exempel pa bidrag som
inte kan fis om ett medvetet férbittringsarbete har bedrivits tidigare. En
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illustration pa en saddan negativ, och sikerligen inte avsedd, konsekvens ir nir en
storre kommunal huvudman i en intervju beskrev hur de maste flytta fokus fran
forskolor i utanforskapsomraden till mer resursstarka omraden f6r att kunna ta
del av bidraget f6r mindre barngrupper. Eftersom en satsning pé forskolorna i
utanférskapsomradena redan har gjorts inom ramen f6r ordinarie
skolverksambhet, idr det i de resursstarkare omridena man maste minska
barngrupperna forst for att kunna fa bidraget.

Ytterligare ett exempel kommer frdn en kommunal huvudman som kinner sig
last av lagstadiesatsningen eftersom den medfor att inga resurser kan foras ver
till exempelvis mellanstadiet utan att de da gir miste om hela satsningen. En
sddan sak upplevs som komplicerad att kommunicera utat. Manga huvudmsin har
tagit upp att de inte kunnat fa del av elevhilsosatsningarna for att de redan
prioriterat elevhilsa, och upplever att huvudmin som inte gjort sitt jobb beloénas i
och med bidraget. Och omvint beskrivs hur de som redan prioriterat vissa
omraden upplever att de blir "straffade” genom att inte kunna séka bidrag for det
omradet.

"Ett av de stérsta problemen pa politisk niva, en av de stérsta negativa effekterna, ar att
huvudmin, oberoende av om man dr kommun eller enskild, fristaende — har man laga
ambitioner, till exempel lagskattekommuner eller fristiende som inte har si héga
ambitioner — de premieras av vissa av de hir specialdestinerade statsbidragen. Det tycker
jag ar djupt problematiskt.”

(Intervju med ordférande i utbildningsnéimnd, stor kommunal huvudman)

I enkitens fritextsvar framkommer att kommunala huvudmin ibland minskar
skolpengen som en f6ljd av att de fitt stora belopp i ligstadiesatsningen, vilket
medfor att de enskilda huvudminnen fir mindre ersittning per elev. Vi har svért
att bedoma hur vanligt detta 4r, men om det sker ir det ndgot som kan sld hart
mot mindre enskilda huvudmin som rekryterar elever fran huvudsakligen en
kommun.

Det 4r naturligtvis svart att konstruera riktade statsbidrag som i alla avseenden
fungerar dindamalsenligt f6r samtliga huvudmin och som inte kan leda till
oonskade eller till och med negativa konsekvenser. Huvudméinnen behover hela
tiden gora prioriteringar mellan olika behov. Att vissa huvudmin sedan kan fa
statsbidrag f6r sddant som de avstitt fran att prioritera, men enligt lag &r skyldiga
att tillhandahalla, medfor att dessa huvudmain i realiteten belonas for att de inte
gjort vad de ska. Som Riksrevisionen tidigare har konstaterat dr det problematiskt
nir det upplevs som att daliga resultat premieras med extra medel fran statenss.
Det 4r viktigt att regeringen genom styrningen med riktade statsbidrag inte ger

68 Riksrevisionen, RiR 2014:25, s. 69.
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motsigelsefulla signaler. Regeringen behéver vara medveten om att en satsning
pé ett omrade kan leda till att andra, kanske pé lokal niva mer prioriterade, behov
av utveckling kan f3 st3 tillbaka. Riksrevisionen menar att regeringen i hogre grad
behover f6lja upp konsekvenserna av bidragen och agera om de nis av signaler att
ett bidrag har omfattande negativa bieffekter.

Oklarhet och oférutsiigbarhet kring kriterier och regelverk

Ibland uppfattas kriterierna for statsbidraget som ofiirdiga vid ansékningstillfillet
och det 4r oklart hur insatsen ska utvirderas. Osikerheten gor att huvudmin
ibland avstar fran att sgka. I var granskning framhalls detta som ett problem av
framfor allt enskilda huvudmiin. Det handlar om en ridsla att "géra fel” och
darmed bli aterbetalningsskyldig, alternativt uthingd i media, vilket kan vara
férodande for en mindre enskild huvudman. En fristiende gymnasieskola
uttrycker det pa féljande vis i enkiten:

"Nar man inte rekvirerar bidrag, utan séker ett bidrag som blir utbetalt pa férhand, men
dir det ar oklart vad kriterierna egentligen kommer att vara i efterhand och hur det ska
redovisas, da haller &tminstone vi oss fran att séka, i radsla fér att bli
aterbetalningsskyldig.”

(Fritextsvar i Riksrevisionens enkdt, fristdende gymnasieskola, 201-500 elever)

Ofbrutsigbarheten leder ocksa till att huvudmin inte vigar permanenta satsningar
eller insatser. Detta giller bland annat lénesatsningarna som sigs ska
permanentas, men dir huvudminnen inte alltid vagar lita pa detta. Till exempel 4r
det bara ungefir en tredjedel av de enskilda huvudminnen som har permanentat
lararlonelyftet, och ca hilften av de kommunala huvudminnen®. En av de
enskilda huvudminnen vi intervjuade hade permanentat satsningen, och det
vigade man gora for att skolans hemkommun har permanentat satsningen.
Skolan riknar med att kommunen, om satsningen trots allt inte permanentas,
kommer att hoja skolpengen i motsvarande omfattning och dirmed kan de inda
behalla de hogre lirarlénerna. Andra enskilda huvudmin har i intervjuer och
enkit konstaterat att de inte kunnat permanenta satsningar.

Ett annat problem som lyfts ror karriirtjansterna vars férdelning baseras pa
elevantal. Om befolkningen minskar kan kommunen bli av med medel, men nir
kommunen tillsvidareanstillt forsteldrarna far detta ekonomiska konsekvenser for
budgeten.

69 Riksrevisionen, Karridirstegsreformen och Lirarlénelyftet — hogre l6n men simre sammanhdllning, RiR
2017:18, 2017.
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"Detta paverkar den slutliga redovisningen da vi vid en minskning av endast en elev kan
tappa var beridknade person/elev kvot. (...) Vi har évervégt att inte soka alls da en
aterbetalning av pengar som nyttjats under éret blir betydande fér oss.”

(Fritextsvar i Riksrevisionens enkiit, fristdende skola F-6, 51-100 elever)

Att inte kunna erbjuda tillsvidareanstillningar innebéir naturligtvis en
konkurrensnackdel i rekryteringssituationer gentemot huvudmin som har
permanentat satsningar som lirarlonelyftet. P4 motsvarande sitt har andra
huvudmiin sett sig tvungna att permanenta lirarlonelyftet for att just kunna
konkurrera. Om de inte kan erbjuda hogre l16ner permanent kan de inte heller
locka till sig de bist kvalificerade lirarna.

"Som fristdende skola maste vi halla oss till de pengar som betalas ut i skolpeng m.m.
Misslyckas vi gar skolan i konkurs. Det innebér att vi tvingas ha visstidsanstillningar nar
vi gor speciella satsningar typ riktade insatser fran staten.”

(Fritextsvar i Riksrevisionens enkiit, fristdende skola dk 1-9, 51-100 elever)

I enkiten till de enskilda huvudminnen stilldes en fraga om de avstitt frin att
soka statsbidrag och varfér, med flera svarsalternativ (se underlag b). Det skil som
flest svarande angav som anledning till att de avstatt fran att s6ka var att
regelverket gor vissa bidrag svara att soka. Drygt 32 procent ansig att det stimde
till stor del eller helt. I intervjuerna med de stérre enskilda huvudménnen, samt i
nédgra av enkitens fritextsvar, framkommer att de anser att de riktade
statsbidragen ofta ir utformade f6r att passa en medelstor kommunal huvudman
som bedriver undervisning pa ett traditionellt vis. En del satsningar passar inte in
i hur dessa enskilda huvudmin bedriver skola, och gor det svart for dem att delta i
dem. Exempelvis kan kompetensutvecklingssatsningarna fungera daligt med vissa
skolors arbetssitt eftersom de kriver deltagande dagtid i fastlagda perioder. Skolor
kan da ha svart att avvara den undervisande personalen under de tider som krivs
for att delta i kompetensutvecklingen.

Att kriterierna ir oklara vid ansékningstillfillet, eller 4ndras under pagiende
bidragsperiod, ir problematiskt. Ibland beror det pa dndrade politiska
forutsittningar, som exempelvis nir beloppen f6r lovskolan drogs ned. Det kan
ocksd handla om att forberedelsearbetet inte 4r klart men Skolverket har fatt i
uppdrag att utlysa medel och fi ut dem inom en viss period. Inriktningen pa ett
bidrag kan ocksd komma att dndras fran ett ar till ett annat, som exempelvis vilken
tjanstekategori som skulle prioriteras i statsbidraget for stod till elevhilsa.

Riksrevisionen menar att en forutsittning for ett indamalsenligt system med
riktade bidrag 4r att det dr transparent och dirmed tydligt for huvudminnen vad

70 Samtal med tjansteméan pa Utbildningsdepartementet, 2017-05-16.
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som giller. Storre férindringar under bidragsperioden bér om méijligt undvikas.
Det behover ocksa vara klart f6r huvudmannen redan inledningsvis hur de
beviljade insatserna ska utvirderas.

3.2.4 Statsbidragens ekonomiska aspekter

Krav pa egenfinansiering

I de flesta kommuner ir gangen sddan att politikerna delegerar
ans6kningsforfarandet till forvaltningen. I vara intervjuer framkommer att det
vanligaste ir att férvaltningen haller koll pa vilka bidrag som finns att s6ka och
soker utan att forst stimma av med politikerna. Tjinsteminnen upplever att de
har ett 6vergripande mandat att soka allt som passar in. Avrapportering sker vid
ordinarie nimndsammantriden och nimnden informeras om vilka bidrag som
sokts och/eller beviljats. Vid bidrag som kriver egenfinansiering, till exempel
statsbidraget for personalforstirkning inom elevhilsan och specialpedagogik, ir
det normala att beslut krivs frin nimnden. Huvudminnens ekonomiska situation
kan vara en anledning till att de inte s6ker bidrag om det krivs egenfinansiering.
Det finns kommuner som omedelbart viljer bort alla bidrag som kriver
egenfinansiering da fullmiktige eller nimnd meddelat att det inte finns nagon
sddan att fa.

Att bidrag ibland kriver egenfinansiering 4r inget som behéver vara problematiskt
enligt Riksrevisionen. Egenfinansiering kan vara ett sitt att f4 huvudmannen att
kinna o6kat dgarskap och stimulera fram en nédvindig prioritering. Det forutsitter
dock att det finns tillrickligt med resurser. Problemet i systemet med statsbidrag
uppstar om det bara ir vissa typer av huvudmin som avstar fran att soka bidrag
som kriver egenfinansiering. Eftersom det framfor allt 4r de minsta kommunala
och enskilda huvudminnen som pa grund av resursbrist viljer bort denna typ av
bidrag kan det paverka likvirdigheten om det finns huvudmin som trots behov
avstar fran att soka.

Storleken pd vissa bidrag

Maénga huvudmin tar bidragets storlek i beaktande nir de ska scka och anser
ibland att det ar for lite pengar for att vara virt besviret. Det finns dock samtidigt
en uppfattning att dven de smi bidragen kan gora stor skillnad for den aktuella
skolan, alternativt just de elever som deltar i satsningen, och att det kan finnas
mindre satsningar med en inriktning som bedéms som symboliskt viktig av
politikerna och som soks av den anledningen.

Huvudminnen i vara intervjuer 6nskar hellre en moéjlighet att fokusera pa ett
mindre antal insatser med storre kraft. Som ett exempel pa smi bidrag vill
Riksrevisionen lyfta det nyligen annonserade bidraget f6r 6kad jamlikhet i skolan.
Bidraget ska leda till att fler elever blir behériga till de nationella programmen i
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gymnasieskolan. Elva huvudmin har tilldelats ramar om mindre 4n 10 000
kronor, den minsta med ett belopp pé 2 236 kronor71. Det dr svért att se hur en
huvudman ska kunna anvinda ett par tusenlappar till att gora ndgot som far en
faktisk betydelse for andelen elever som blir behériga till nationellt program.

Aven om smé bidrag kan ha stor paverkan genom att lyfta fram ett visst arbetssitt
eller premiera en sirskild verksamhet anser Riksrevisionen att en avvigning
behover goras om det ir resurseffektivt och indamalsenligt att férdela mycket sma
belopp.

3.3 Avslutande reflektioner

Vi har hittills listat en hel del av de problem och svarigheter med det nuvarande
systemet av riktade statsbidrag som skolans huvudmin upplever. Samtidigt 4r det
manga huvudmin som anser att bidragen riktar sig mot lampliga insatser.

I detta avslutande analysavsnitt bersr vi kort om huvudminnen anser att de
behover statsbidragen och i vilken form de i sddana fall anser att statsbidragen ska
komma.

3.3.1 Statsbidragen ar viktiga fér huvudméannens skolutveckling

I savil intervjuer som enkit hivdar huvudminnen att det ekonomiska tillskott
som statsbidragen ger ir viktigt for deras verksambhet. [ snitt stir de riktade
statsbidragen for ca 6 procent av skolans totala kostnader, men fér huvudminnen,
savil stora som smd, kan dessa pengar vara av avgorande betydelse f6r arbetet med
skolutveckling. De kan ocksd ha en betydande paverkan genom att exempelvis
premiera specifika metoder, arbetssitt eller verksamhetsomraden.

Baserat pad underlaget i denna granskning ar var slutsats dirfor att manga av
huvudminnen nu anser sig vara beroende av statsbidrag for att bedriva
skolutveckling. De extra medel som tillkommer i form av statsbidrag ar
oronmirkta for utvecklingsinsatser i ndgon form. Dessa extra investeringar kan
vara viktiga for madnga kommunala huvudmain for att kunna stédja ett
utvecklingsarbete utover att enbart frvalta och bibehalla den verksamhet som
bedrivs. Det giller dven manga enskilda huvudmin eftersom den finansiering de
far bestims av vilken nivd kommunerna ligger sig pa f6r sina utgifter f6r skolan.

Samtidigt dr det viktigt att ha i dtanke att skollagen ir tydlig vad giller
huvudmannens eget ansvar. I 4 kap. 3 § slas f6ljande fast: "Varje huvudman inom

71 Skolverket, Statsbidrag fér 6kad jamlikhet i grundskolan 2017, beslut om bidragsramar 2017, himtad
2017-10-30, https://www.skolverket.se/polopoly_fs/1.262401!/Beslutsbilaga_bidragsramar
9202017-18.pdf.
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skolvisendet ska p4 huvudmannaniva systematiskt och kontinuerligt planera, fslja
upp och utveckla utbildningen.””2 Eftersom denna gransknings fokus har varit de
statliga bidragen till skolans huvudmin har vi inte gatt djupare in pa hur och i
vilken omfattning huvudminnen faktiskt arbetar aktivt med ett systematiskt
kvalitetsarbete i sin verksamhet. Flera studier pekar dock p4 att det varierar
avsevirt. I en av Skolinspektionens kvalitetsgranskningar framgar att stora
enskilda huvudmaén ofta har ett tydligt och vil forankrat kvalitetsarbete som &r
transparent for alla nivder. Bland de stora kommunala huvudminnen finns
exempel pa savil organisationer med vil forankrade beslut om uppfoljningar som
de med oklar beslutskedja och splittrad uppféljning av skolresultat. Aven mindre
kommunala huvudmin kan ha tydliga malprocesser, men ocksa hir varierar det.
Skolinspektionens granskning visar att det varken ir storlek eller
organisationsform som ir avgérande f6r en tydlig malprocess utan snarare att det
finns en styrkedja med tydlighet i rollfsrdelning och uppdrag. Samtidigt pekar
Skolinspektionen pi att just storleken skapar viss problematik om huvudmannen
ir liten. Bade i sma kommuner och hos smi enskilda huvudmin identifieras ett
behov av stéd i rollen som huvudman.” I en annan studie, i vilken enskilda
huvudmin inte ingick, framgar att stora kommuner som generellt har mer
resurser ocksd har mer struktur f6r mal- och resultatstyrning och systematiskt
kvalitetsarbete 4n sma kommuner. Analysen visar samtidigt att kvaliteten pa
strukturen inte har med kommunstorleken att géra, och att goda exempel pa hur
kommunala skolhuvudmin arbetar med mal- och resultatstyrning och
systematiskt kvalitetsarbete dven dterfinns i smi kommuner.7

I var granskning upplever mindre huvudmin ofta att de har mindre resurser och
att de dirmed har fullt upp med att férvalta och bibehélla den verksamhet som
bedrivs, med mindre tid och resurser éver till ett aktivt och medvetet
kvalitetsarbete. Riksrevisionen bedomer att bristerna i styrkedjan med avseende pa
det systematiska kvalitetsarbetet f6rstirks av att politiker med ansvar for
utbildningsfragor i mindre kommuner sillan har mycket tid avsatt f6r detta
arbete. Skillnaden i kunskap och delaktighet i beslut 4r stor jimf6rt med de storre
kommuner dir utbildningsnimndens ordférande jobbar heltid.”s Var bedémning
ir att det dirmed oftare hos mindre kommunala huvudmin dn hos storre dr s att
det utvecklingsarbete som bedrivs ir insatser som ndgon annan bédde tinkt ut och
finansierar. Vi konstaterar vidare att det uppstatt en problematisk situation dir

72 Skollagen (2010:800), 4 kap. 3 §.

73 Skolinspektionen, Huvudmannens styrning av grundskolan — ett uppdrag med eleven i fokus, rapport
2015:01, 2015, s. 9, 19-20, 33.

74 Successful schools, Tre dmnen och drskurs 9 — ska "6ka” eller "stiindigt forbittras”. Om skolans styrning
—vilka mal styr Sveriges lokala skolpolitiker och skolhuvudmdn mot? 2017, s. 18.

75 En liknande slutsats dras i Skolverket, 2013, s. 7.
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ménga huvudmin anser sig beroende av statliga medel f6r att kunna fullgéra det
de enligt skollagen har eget ansvar for.

3.3.2 Huvudmainnen efterfragar ett flexiblare system med majlighet
att fokusera

Vi har vid intervjuerna alltid stillt fragan hur huvudminnen, det vill siga politiker
och tjinstemin, skulle ha prioriterat om de fatt samma belopp som de fir i dag via
statsbidrag men med friheten att anvinda dem som de anser limpligast. Nagra
huvudmin siger att de skulle ha gjort ungefir samma saker, men de flesta siger
att de skulle ha fokuserat mer, inte gjort lika mycket utan valt ut ett mindre antal
satsningar och satsat mer pa dem. Nagra huvudmin siger att de skulle valt helt
andra insatser.

Vi har dven fragat huvudminnen hur de anser att en optimal modell for att bidra
till huvudminnens skolutveckling skulle se ut, givet att regeringen vill satsa
ungefir motsvarande vad de gor i dag genom de riktade statsbidragen. De allra
flesta siger att en modell dir de sjilva far vilja vad de ska satsa p3, och sedan soka
medel for, dr att féredra. De efterfrigar ocksi ett intresse f6r vad deras arbete lett
fram till. Manga huvudmins instillning 4r dirfor att de girna vill bli utvirderade
och granskade med avseende pa vad de gor. De vill dock sjilva fi avgora vilka
insatser som ir mest prioriterade i deras verksamhet. De vill ocksd ha méjlighet
att fokusera pa firre satsningar it gdngen, och girna under en lingre tid dn vad
som ofta ir fallet med satsningar som finansieras av statsbidrag.

Aven om huvudminnen i vir granskning manga ginger har helt olika
forutsittningar rader det en samstimmighet i att de 6nskar méjlighet till mer
langsiktiga bidrag som ir flexibla och inte for styrda. Det stiller i sin tur krav pa
huvudminnen att i hégre grad 4n i dag ta ansvar for styrning mot maluppfyllelse.
Skolinspektionen konkluderar i sin kvalitetsgranskning (2015) att "manga
huvudmin behéver tydliggéra sitt ansvarstagande f6r styrning av skolan” och i det
arbetet fokusera pa de nationella méilen som framgir i skolans styrdokuments.
Aven i den ovan refererade studien av kommunala huvudmin konstateras att det
finns stor utvecklingspotential vad avser deras systematiska kvalitetsarbete””. Med
storre frihet foljer ocksa storre ansvar. Riksrevisionen menar att ett mer
indamélsenligt system for riktade statsbidrag till skolan i hogre grad ska fokusera
pé de enskilda skolornas behov och resultat och méjliggéra for huvudminnen att
bedriva en langsiktig skolutveckling.

76 Skolinspektionen, 2015, s. 7.
77 Successful schools, 2017.
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4  Slutsatser

I detta kapitel summerar vi vad var empiri och analys lett fram till i relation till
granskningens fragor. Diskussionen mynnar ut i rekommendationer till
regeringen.

4.1 Fungerar systemet med riktade statsbidrag vil for att
stodja huvudmiannens arbete med skolutveckling?

I det inledande kapitlet angavs ett antal konsekvenser av den stora mingden
riktade statsbidrag som tidigare rapporter landat i. Vi kan konstatera att den f6rsta
punkten, att statsbidragen star i konflikt med tanken om kommunalt sjilvstyre,
inte lyfts sa ofta av vara intervjupersoner. Det betyder inte att det dr en oviktig
fraga, men den var inte del av vart syfte och dirfor har vi inte fokuserat pa den i
intervjuerna. Alla 6vriga punkter har genom vira intervjuer och i enkiten
bekriftats och givit en bild av att det rdder stora problem och svarigheter med
dagens system av riktade statsbidrag till skolan.

Av de problem som tas upp av huvudminnen anser Riksrevisionen att ett av de
mest allvarliga 4r att den stora mingden statsbidrag orsakar splittring och
forsvarar, ibland omojliggor, langsiktig planering och fokusering hos
huvudminnen. Ibland gérs sddana insatser som det finns statsbidrag for i stillet
for sddant som verksamheten behover mest. Det kan f3 till £5ljd att de specifika
lokala utvecklingsbehoven fir sta tillbaka, vilket i sin tur kan inverka negativt pa
maluppfyllelsen. Finansiella problem kan ocksa uppstd nir huvudmin maste ligga
ute med pengar som eventuellt kommer, eftersom de ibland far veta forst i
efterhand om de beviljas det sokta bidraget. Problemen f6rstirks av de korta
ledtiderna som gor det svart att planera dndamalsenliga insatser. Den stora
mingden bidrag skapar ocksad en omfattande administration. De drsarbetskrafter
som liggs ned pa ansokningsforfarandet och avrapportering foredrar
huvudminnen att ligga pa mer kvalitetsutvecklande arbete.

Dirutéver bekriftar var studie att det kan finnas problem ur ett
likvirdighetsperspektiv di storre huvudmin har en tydlig tendens att séka och fa
fler statsbidrag och hogre belopp. I forlingningen gor detta att elever hos storre
huvudmin har storre sannolikhet att fa del av dessa insatser. Enskilda huvudmin
har ocksa ligre sannolikhet att fa statsbidrag. Riksrevisionen bedomer att det ir
problematiskt eftersom det kan innebira att det inte 4r behoven som i férsta hand
avgor om huvudminnen far ta del av statsbidragen.

Huvudminnen i var granskning efterfragar ett intresse av vad satsningarna
faktiskt lett till, inte bara hur méanga elever och lirare som deltagit. Riksrevisionen
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menar att avsaknaden av tillricklig kvalitativ uppf6ljning av insatserna kan
medfora att det inte heller byggs upp kunskap i den utstrickning som borde vara
mojlig kring vilka atgirder som faktiskt fungerar, och under vilka forutsittningar.

Att definiera satsningar pa nationell nivd som 6verensstimmer med lokala behov
hos huvudminnen — 290 kommuner och 6ver 700 enskilda huvudmin — synes
vara svart, for att inte sdga omoiligt. I var granskning har vi sett manga exempel pa
detta, bland annat nir det giller satsningar som pa olika vis syftar till en hogre
larartithet. Manga huvudmin har snarare problem med att de har f6r fa elever och
f6r sma undervisningsgrupper. Att undervisningsgrupperna ir stora ir i viss man
ett storstadsproblem och inte nédvindigtvis lika relevant i mer glesbefolkade
omréden.

Statsbidragen som syftar till 6kad personaltithet medfsr andra typer av
svarigheter. Enligt de intervjuade huvudminnen ir det ofta svart att rekrytera till
dem da det i manga regioner rader arbetskraftsbrist pa relevanta yrkeskategorier,
vilket forsvarar ett fullfoljande av satsningarna trots att medel beviljats. Bristen pa
utbildad arbetskraft gor ibland att huvudminnen i stillet rekryterar outbildad
personal. Huvudménnen menar ocksd att det kan medfora svirigheter da de
tvingas erbjuda tillsvidareanstillningar for att kunna konkurrera — trots att det
saknas finansiella resurser att behilla personalen om bidraget upphor.

Riksrevisionen menar att ytterligare ett problem med dagens system ér att det
synes sakna en systematisk process infor beslut om att inféra riktade statsbidrag.
Det giller inte bara inom skolomradet utan samma brist har uppmirksammats av
Riksrevisionen nir det giller hilso- och sjukvardens. Det dr dirfor svart att se hur
bidragen samspelar med varandra och de uppfattas av ménga huvudmin snarare
som ar av insatser inom forvisso viktiga utvecklingsomraden. Dirutover &r vir
bedémning att dven om manga statsbidrag &r till gagn for verksamheten s
inriktar de sig sillan p avgérande behov hos huvudminnen.

Vir samlade bedémning nir vi viger samman allt som framkommit i intervjuer
och enkit, tillsammans med den kritik som forts fram i rapporter och
granskningar under de senaste 15 aren, ir att systemet med riktade statsbidrag
inte fungerar vil for att stodja huvudménnen i deras skolutveckling. Systemet kan
dirmed inte anses vara dindamalsenligt. Riksrevisionen menar att regeringens
uttalade ambition att minska antalet riktade statsbidrag ir lovvird, men att det
behovs nigot mer for att forbittra férutsittningarna f6r huvudminnen att bedriva
en kontinuerlig och héllbar skolutveckling och ytterst bidra till 6kad nationell
méluppfyllelse.

78 Riksrevisionen, Statens styrning genom riktade statsbidrag inom hdlso- och sjukvdrden, RiR 2016:29,
2016.
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4.2 Finns mer dndamalsenliga sitt att stédja
huvudminnen givet de medel som i dag anvinds?

Riksrevisionen gér bedémningen att nuvarande system med en mingd olika
riktade statsbidrag inte ir effektivt och indamalsenligt givet att syftet med
statsbidragen ir att bistd huvudminnen i deras skolutveckling.

Riksrevisionen vill foresla regeringen att 6verviga att i betydligt hogre grad sitta
fokus pa huvudminnens lokala forutsittningar och behov. Riksrevisionen
forutsitter i sin bedomning att regeringen avser att dven fortsittningsvis satsa en
motsvarande summa pd skolutveckling for huvudminnen som i dag gors via
statsbidragen. Riksrevisionen gor bedémningen att medlen kan anvindas mer
indamalsenligt in i dag genom att i stillet ha ett system som utgir fran
huvudmannens behov, med mojlighet till nationellt analysstéd. Riksrevisionen
har i andra sammanhang lyft fram vikten av att regering och berdrda myndigheter
i 6kad utstrickning arbetar for att offentliga resurser fordelas efter behov nir
ersittningssystem, upphandlingssystem, valfrihetssystem, och annan statlig
styrning — till exempel statsbidrag till skolan — utformas. For att kunna géra detta
behovs utskad kunskap om hur behoven ser ut, och framtagandet av sddan
kunskap bor prioriteras.”

Riksrevisionens forslag utgar fran de principer som vi menar kinnetecknar ett
indamalsenligt system, nidmligen transparens, enkelhet och tydlighet samt att det
skapar forutsittningar for ett langsiktigt utvecklingsarbete. Systemet ska ocksa
utga fran lokala forutsittningar och behov. Mer konkret f6reslar vi att regeringen
via Skolverket tilldelar varje huvudman en bidragsram utifran elevantal, och
eventuellt socioekonomiska férutsittningar. Huvudmannen analyserar och
definierar vilka behov som finns och vilka atgirder och resurser som krivs. Med
analysen som underlag séker huvudmannen medel inom sin bidragsram.
Foérdelarna anser Riksrevisionen vara flera, och var bedémning ir att méinga av de
problem som identifierats i granskningen pa s vis kan motverkas:

e Varje huvudman tilldelas en bidragsram for att bedriva skolutveckling. I
nuvarande system finns ett antal enskilda huvudmin som inte tar del av
néagot statsbidrag.

e Om regering och riksdag vill fordela bidragen kompensatoriskt kan en
socioekonomisk vikining sikerstilla att sa sker.

e Genom att huvudminnen ska géra en inledande behovsanalys infor ansékan
maste samtliga huvudmin ta ansvar for sin skolutveckling.

79 Se bland annat Riksrevisionens yttrande éver SOU 2017:38, "Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning”, 2017-09-06.
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e Huvudminnen behéover inte stilla lokala utvecklingsbehov mot nationella
statsbidragssatsningar.

e Om huvudminnen bedomer att personalférstirkningar r en prioriterad
insats kan rekryteringar ske med beaktande av lokala f6rutsittningar.

e Genom att huvudminnen har en i forvig faststilld bidragsram att forhélla
sig till ges forutsittningar f6r en mer langsiktig planering och fokusering.

e Den tid som huvudminnen i dag avsitter for att bevaka olika statsbidrag,
ansoka om dem, rekvirera samt avrapportera kan i stillet liggas pa
skolutveckling i form av behovsanalys, verksamhetsplanering samt
systematiska uppféljningar och utvirderingar.

e Med en ansokan per huvudman blir problemen i dagens system kring korta
ledtider, oklara kriterier, omfattande administration och storleken pa bidrag
inte heller relevanta i samma omfattning.

Forslaget kan inbegripa vissa svarigheter, sirskilt i en 6vergangsfas. Med
Riksrevisionens forslag f6ljer ocksa hoga krav pd huvudminnen. En invindning
kan vara att alla huvudmin inte har fsrmaga eller resurser att sjilva gora
behovsanalysen. Vi foreslar att alla huvudmin far mojlighet till stod via ett sdrskilt
analysstod for att genomfora en behovsanalys pd huvudmannanivi. Med hjilp av
den analysen kan huvudmannen sedan anséka om medel f6r de atgirder som
anses vara motiverade for att uppnd mélen. Var ett sddant analysstod ska finnas i
praktiken far utredas vidare, eventuellt inom ramen f6r den pagiende
organisationséversynen av de statliga skolmyndigheternas. En siddan stoédfunktion
kan dock aldrig ta 6ver ansvaret for det systematiska kvalitetsarbetet fran
huvudmannen.

Observera att dven om forslaget fokuserar pd lokala utvecklingsbehov, finns inget
som utesluter att det pa nationell niva erbjuds olika fortbildningsinsatser liknande
matematik- och lislyften. Ett alternativ 4r att lita dem ramas in i det
professionsprogram som nu behandlas i utredningen Bttre skola genom mer
attraktiva skolprofessioners!.

En annan invindning kan vara att ndgon maste hantera alla ansokningar fran
huvudminnen — sammanlagt 290 kommuner och drygt 700 enskilda huvudmin —
potentiellt drygt 1 000 ansokningar. Ansékningarna kommer att kriva annan
kompetens att bedéma in den som behovs f6r nuvarande statsbidragshantering pa
Skolverket. Samtidigt kommer stora administrativa resurser pa Skolverket att
frigéras om nuvarande system med drygt 80 olika bidrag att hantera tas bort.s

80 Dir. 2017:37, Organisationséversyn av de statliga myndigheterna inom skolvisendet.

81 Dir. 2016:76, Bdttre skola genom mer attraktiva skolprofessioner.

82 Ett antal av dessa drygt 80 statsbidrag &r erséttningsbidrag vilka troligen maste finnas dven
framdover.
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Ytterligare en friga som maste 16sas ir hur linge en huvudman ska kunna fa
bidrag for en och samma satsning. Det kan exempelvis vara en kommunal
huvudman som vill prova att infora ett tvalirarsystem och beviljas detta. Om
kommunen efter tre ir kan konstatera att det var ett lyckosamt projekt, som visat
sig i hogre maluppfyllelse f6r kommunens elever, ska den di kunna f3 fortsatt
finansiering fran staten for detta, eller férvintas kommunen ta 6ver
finansieringen? Vi tror att en tidsgrins for satsningarna bér inféras, eventuellt pa
fem dr, for att mojliggora tillf6rlitliga utvirderingar. En tidsgrins mojliggor for
huvudminnen att prova ytterligare insatser utan att staten finansierar permanenta
insatser hos huvudminnen.

Regeringen har nyligen aviserat forstirkningar av den statliga finansieringen av
skolan, i form av en s kallad jamlikhetspeng samt ett stod for stirkt likvirdighet
och kunskapsutveckling, om sammanlagt drygt 6 miljarder kronor fullt utbyggts:.
Den exakta utformningen av det senare stodet var vid tidpunkten for denna
granskning inte klar. Om vi férutsitter att bida stoden kommer att utformas pa
liknande sitt, med i forvig tilldelade bidragsramar och anssékningar som utgar
fran lokala f6rutsittningar och behovs¢, innebir det i praktiken redan en
utveckling i linje med Riksrevisionens forslag. Riksrevisionen anser dock att
regeringen pé sikt bor avveckla alla enskilda riktade stimulansbidrag och samla
dem i en enda pott f6r skolutveckling.

Regeringen skriver att Skolkommissionens forslag att avveckla ett antal befintliga
bidrag inte gar att driva igenom "utan att forst géra en noggrann analys av vilka
konsekvenser det skulle fa”s5. Samtidigt delar regeringen Skolkommissionens
uppfattning att statsbidragen bor ses 6ver for att exempelvis ligga samman vissa
av dem, alternativt férenkla dem. Riksrevisionen anser dock att en reducering av
antalet statsbidrag stiller innu hogre krav pa dem att de ir triffsikra f6r den stora
majoriteten av huvudmin. Vi menar att det dr svart att finna satsningar som ir
nationellt triffsikra, det vill siga att de passar samtliga huvudmin.

Ett alternativ vore givetvis att i stillet 6ka de generella bidragen och avskaffa de
riktade. Vi foreslar dock ett fortsatt riktat stéd fran regeringen till huvudminnens
skolutveckling enligt ovan. Vi bedémer att det pa s vis sikerstills att medlen gar
till skolverksamheten, samtidigt som huvudminnens ansvarstagande for sitt
systematiska kvalitetsarbete frimjas. Sjilvfallet behover ett sidant forslag utredas
vidare och konsekvensanalyser goras innan en eventuell implementering.

83 Utbildningsdepartementet, Unik forstirkning av den statliga finansieringen av skolan, PM, 2017-09-14.

84 Skolverket, Statsbidrag fér 6kad jamlikhet, himtad 2017-10-18,
https://www.skolverket.se/skolutveckling/statsbidrag/grundskole-och-gymnasieutbildning/
statsbidrag-for-okad-jamlikhet-1.262184.

85 Utbildningsdepartementet, 2017, s. 6.
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4.3 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen utgir i rekommendationerna fran att regeringen dven framover
avser att stédja huvudminnen med ungefir samma belopp som utbetalas i dag.
D4 var huvudrekommendation ir att nuvarande system fasas ut gar vi inte in i
detalj pa hur delar av det kan forbittras. Kostnaden for det vi foreslir beror pd hur
mycket medel regeringen 6nskar bistd huvudminnen med samt kostnaden for det
foreslagna analysstodet. Var bedémning ir dock att ett mer behovsstyrt system
bidrar till en mer effektivt utformad skolutveckling.

e Riksrevisionen rekommenderar regeringen att 6verviga att ersitta det breda
utbudet av riktade stimulansbidrag med en fordelning av medel som utgar
fran huvudminnens behov. Vi féreslar att for indamalet avsatta medel
fordelas i form av en bidragsram till varje huvudman utifran elevantal, och
eventuellt socioekonomiska férutsittningar. Huvudminnen ssker medel
inom bidragsramen for lokalt utformade insatser. Varje ansgkan ges en
individuell bedémning.

o Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sikerstilla att ett nationellt
analysstdd finns tillgingligt f6r huvudminnen. Ett sddant stod ska kunna
bistd huvudmin med en analys av vilka problem och behov som finns hos
dem. Det ir viktigt att se till att ett sidant stod ir tillgingligt for samtliga
huvudmin.
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