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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende statens bidrag
till personalforstarkningar 1 skolor
och fritidshem

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat ett statligt bidrag pd sammanlagt 10,5 miljarder
kronor under perioden 2001-2006, som gar till kommunernas skolor och
fritidshem. Resultatet har redovisats i rapporten Statens bidrag for att anstdilla
mer personal i skolor och fritidshem (RiR 2005:9).

I granskningen gors viktiga iakttagelser om brister i hanteringen av stats-
bidraget, om svagheter i underlagen for beslut och om omfattande administ-
ration. Styrelsen anser att de erfarenheter som framkommit i granskningen nér
det giller anvéndningen av specialdestinerade bidrag till kommunerna bor
tillvaratas infor liknande satsningar i framtiden. Styrelsen pekar ocksd pa
betydelsen av tydlighet nér det géller villkoren for de anslag som riksdagen
beslutar om. Med anledning av granskningen Overldmnar styrelsen denna
redogorelse till riksdagen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogorelse till riksdagen.

Karlstad den 16 augusti 2005

Pé Riksrevisionens styrelses vignar
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Riksrevisionens granskning

Bakgrund

Riksrevisionen har granskat det sdrskilda anslaget till statligt bidrag till per-
sonalforstiarkningar i skolor och fritidshem. Resultatet har redovisats i
granskningsrapporten RiR (2005:9) Statens bidrag for att anstdilla mer perso-
nal i skolor och fritidshem. Riksrevisionens granskning omfattar regeringens,
Skolverkets och kommunernas hantering av statsbidraget.

Kommunerna fir sedan hosten 2001 ett riktat statsbidrag for att 6ka antalet
anstéllda i skolor och pé fritidshem. Syftet med bidraget &r att forbéttra forut-
sattningarna for att hdja resultaten i skolan. Detta ska kommunerna &stad-
komma genom att 6ka antalet anstdllda. Det riktade bidraget har fr.o.m. 2005
till viss del dverforts till det generella statsbidraget och ska vid utgangen av ar
2006 i sin helhet 6verforas till det generella statsbidraget.

Bidraget

Enligt den proposition som l4g till grund for riksdagens beslut skulle bidraget
“forbdttra forutsdtmingarna for att héja skolans resultat i forhdllande till
madl uttryckta i ldroplan och kursplaner genom att tillféra mer personal till
skolan och fritidshemmen”.! Riksdagen stillde sig bakom regeringens forslag.
Enligt propositionen ska modellen for utbetalning vara administrativt enkel.
Alla kommuner ska kunna soka bidrag. Skolverket har ansvar for utbetalning-
ar och uppfdljning av bidraget och kommunerna sjélva avgor vilka personal-
kategorier som ska anstéllas.

Regeringen angav i en forordning (2001:36) ndrmare villkor for bidraget.
Enligt forordningen ldmnas statsbidrag under forutsittning att bidraget an-
vénds till personalforstidrkningar som syftar till att ge barn och ungdomar
okade mojligheter att nd malen for utbildningen eller verksamheten. Det
framhalls i rapporten att det inte finns ndgot krav att kommunerna ska kunna
bevisa att 6kad maluppfyllelse faktiskt har uppnatts.

Bidraget behdver inte anvindas till nyanstéllningar, utan kan dven anvén-
das for att behélla personal i de kommuner som har minskande elevtal. Enligt
rapporten stiller regeringen krav pa att kommunerna i ansdkan ska ange vilka
personalforstirkningar kommunen planerar och vad dessa ska leda till. T upp-
foljningen efter varje bidragsar ska kommunen redovisa vilka dtgérder som
vidtagits. Om kommunen inte uppfyllt kravet for att fa bidrag, far Skolverket
reducera kommande ars bidrag till kommunen.

! Prop. 2000/01:1 utg.omr. 16, bet. 2000/01:UbU], rskr. 2000/01:99.
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Undantag for delegationskommunerna

De kommuner som har avtal med Kommundelegationen, Bostadsdelegationen
eller Statens bostadsndmnd &r undantagna frén kravet att 6ka personaltéthet-
en. Dessa s.k. delegationskommuner har i en dverenskommelse med staten
forbundit sig att sédnka sin bruttokostnadsnivd med ett visst belopp for att
uppnd ekonomisk balans, dvs. att intdkterna ska dverstiga utgifterna. Gransk-
ningen visar att 64 kommuner hade sddana avtal under bidragsaret 2003/04.
Regeringen beslutade om undantag for delegationskommunerna efter det att
riksdagen fattat beslut om bidraget.

Skolverkets foreskrifter

Enligt regeringens forordning ska Skolverket besluta om foreskrifter for bi-
draget. I foreskrifterna slar Skolverket fast att personaltithet, métt som antal
personal per 100 elever, giller som matt for personalforstirkningar. Skolver-
ket beslutade i forsta arets foreskrifter att lasaret 2000/01 ska gélla som jim-
forelsedr.

Det ar forst vid uppfoljningen som Skolverket avgdr om kommunen har
rétt till det mottagna bidraget. Kommunen méste da visa att kostnaderna for
personalforstirkningar uppgdr till minst samma summa som bidraget.

Skolverket har regeringens uppdrag att f6lja upp och utvirdera hur statsbi-
draget till personalforstirkningar utnyttjas. Uppfoljningen ska arligen rappor-
teras i Skolverkets arsredovisning. Utvdrderingen har redovisats i en forsta
delrapport ar 2003 och en slutrapport véntas ér 2007.

lakttagelser 1 granskningen

Enbart intern beredning av forslaget

Enligt Riksrevisionens granskning foregicks inte regeringens forslag om
personalforstarkningar av ndgot remissforfarande, utan forslaget bereddes
internt inom Regeringskansliet. Enligt regeringsformen ska behovliga yttran-
den och upplysningar inhdmtas frén berérda myndigheter vid beredning av
regeringsdrenden. Konstitutionsutskottet har ocksa vid flera tillfdllen betonat
att regeringen bor anvénda sig av ett remissforfarande nédr den bereder sina
forslag.

Reglerna for bidraget i konflikt med annan éverenskommelse

Av granskningen framgar att reglerna for bidraget star i konflikt med 6ver-
enskommelsen mellan staten och de s.k. delegationskommunerna. Riksdagen
beslutade om ett bidrag vars syfte var att na béttre resultat i skolor och fritids-
hem genom att bekosta personalforstirkningar. Dérefter undantog regeringen
de s.k. delegationskommunerna fran kravet att 6ka sin personal.

2005/06:RRS5



2005/06:RRS5

RIKSREVISIONENS GRANSKNING

Mialen svira att méta

Miluppfyllelsen stills i relation till mél i kursplaner och ldroplan. I rapporten
konstaterar man att dessa mal dr ménga till antalet och utformade pd ett sa-
dant sitt att en midngd olika aktiviteter kan bidra till forbattrad maluppfyllelse.
Granskningen visar ocksd att regeringens redovisning till riksdagen &r inrik-
tad pé personalforstirkningar, inte pd hur personalforstirkningar bidragit till
forbéttrad méluppfyllelse.

Svart att 6verblicka kommunernas insatser

Enligt forordningen ska statsbidraget anvindas till kostnader for personalfor-
stirkningar. Riksrevisionen har i granskningen gatt igenom kommunernas
beskrivningar av vilka atgirder bidraget har anvints till. Denna genomgéang
visar att det i flera fall &r svart att fa en god uppfattning om vilka insatser
enskilda kommuner har gjort med stéd av bidraget.

Alla kommuner har inte kunnat fi bidraget

Enligt regeringens forslag ska alla kommuner kunna fa bidrag. Granskningen
visar att det finns 16 kommuner som under ett eller flera ar inte har tagit del
av bidraget fullt ut. Ett skél till att dessa inte kunnat fa bidrag &r att det inte
blev ként forrén efter utgadngen av baséret 2000/01 att bidraget skulle grundas
pa jamforelsen med ett basar och att detta basar skulle vara liséret 2000/01.
Kommunerna fick alltsa inte veta att dverskridanden av skolbudgeten och hog
personaltdthet under basaret skulle fa konsekvenser for bidraget forrdn det var
for sent att atgérda.

Underlag inte tillforlitligt

Granskningen visar att Skolverkets underlag for beslut om utbetalningar inte
ar tillforlitligt. Underlaget bygger pd SCB:s och kommunernas statistik dver
antalet elever och personal. SCB:s statistik kan innehédlla fel som pa kom-
munniva har betydelse for bidraget. Kommunernas personal- och 16nesystem
dr inte 4ndamaélsenliga for att ta fram de uppgifter som Skolverket kraver. For
en kommun som ligger pd gransen for att f4 bidrag kan en felrdkning pa t.ex.
tre helédrstjanster betyda en dryg miljon kronor i bidrag. Enligt rapporten har
bidraget i enstaka fall betalats ut pa felaktiga grunder och i manga andra fall
pa osdkra grunder.

Riksrevisionens slutsatser

I rapporten drar Riksrevisionen bl.a. foljande slutsatser:

e Det finns enligt rapporten ingen direkt koppling mellan syftet med
bidraget och grunden for utbetalning. Skolverkets beslut om utbetal-
ning grundas uteslutande pé att kommunerna kan redovisa dkad per-
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sonaltdthet. Det krdvs en administrativ apparat for att betala ut bi-
draget och en tillforlitlig uppfoljning som visar om bidraget gatt till
vad det var avsett for.

Riksrevisionen bedomer att underlaget for utbetalning av bidraget
till enskilda kommuner innehéller stora osdkerheter, vilket delvis be-
ror pé bristande kontroll och pa avsaknad av enhetliga anvisningar
fran Skolverkets sida. Bidrag kan ha utbetalats i strid med reglerna
for bidraget.

I ndgra fall har granskningen visat att bidraget utbetalats pé felaktiga
grunder, t.ex. genom att budgetsiffror for basdret har angivits i stél-
let for det faktiska utfallet av personal eller att kommuner har rdknat
in personal som har deltagit i kompetensutveckling, vilket reglerna
for bidraget inte tillater.

Bidraget i huvudsak har gétt till personalforstarkningar. Det gér en-
ligt rapporten inte att besvara fragan om vilka effekter bidraget haft
pa méluppfyllelsen. Nagon utvdrdering av i vilken mén resultaten
forbéttrats har inte gjorts.

Motiven for att infora bidraget dr knapphéndiga, enligt rapporten.
Inforandet av bidraget féregicks inte av ndgon narmare utredning.
Riksrevisionen anser att regeringen borde ha berett forslaget i sam-
rdd med berdrda parter, sdsom Kommunforbundet och Skolverket.
Da skulle sannolikt problemen med att bidraget star i konflikt med
balanskravet i kommunerna ha kunnat undvikas.

Enligt rapporten finns det anledning att befara att det nya statsbidra-
get till personalforstirkningar i forskolor kommer att medfora lik-
nande problem nér det géller uppfoljning som bidraget till personal-
forstarkningar i skolor och fritidshem.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar Skolverket att bl.a.

kontrollera kommunernas underlag mer ingdende

infora enhetliga anvisningar och fatta beslut om anvisningar i god
tid fore ikrafttrddandet

tillampa ovanstdende rekommendationer dven vid hanteringen av
bidraget till personalforstirkningar i forskolan.

Riksrevisionen anser att regeringen

ska remissbehandla forslag till specialdestinerade bidrag, atminstone
nér det ror sig om betydande bidragsbelopp och ménga berérda or-
ganisationer

i beredningen av specialdestinerade bidrag ska utreda om bidraget ar
forenligt med balanskravet, andra lagar, forordningar och beslut av
riksdag och regering. Ett specialdestinerat bidrag bor inte férsvara
den langsiktiga styrningen for mottagaren.

Riksrevisionen foreslér att regeringen

foljer upp specialdestinerade bidrag sé att det resultat som mats
Overensstimmer med malet for bidraget

tar beslut om forordningar i god tid fore ikrafttradandet

anpassar tidpunkter for utbetalning till de mottagande organisation-
ernas ordinarie budgetprocess

endast begir in sddant underlag fran mottagarna som faktiskt an-
vinds som beslutsunderlag och kontrolleras

endast tillimpar styrformen med specialdestinerat bidrag i de fall det
gér att sdkerstdlla att bidraget gar till det avsedda d&ndamalet.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att resultatet av den granskning som Riks-
revisionen redovisat i rapporten Statens bidrag for att anstilla mer personal i
skolor och fritidshem (RiR 2005:9) bor overlamnas till riksdagen i form av en
redogorelse. I anslutning till detta vill styrelsen anfora f6ljande.

I Riksrevisionens granskning belyses olika svérigheter som kan uppstd i
samband med anvéndningen av specialdestinerade bidrag till kommunerna.
Det granskade bidraget har medfort en omfattande administration for kom-
munerna, underlaget for utbetalning av bidraget till enskilda kommuner inne-
haller stora osékerheter och i nagra fall har granskningen visat att bidraget
utbetalats pa felaktiga grunder. Styrelsen anser att de iakttagelser som gjorts i
granskningen dr viktiga och vill for sin del betona att riksdag och regering bor
ta till vara dessa erfarenheter infor framtida liknande beslut. Sarskilt géller
detta de administrativa problem som har pavisats nir det géller specialdestine-
rade bidrag.

En viktig utgédngspunkt for granskningen har varit riksdagens formella be-
slut om det aktuella anslaget. I rapporten gors tolkningen att det direkta syftet
med bidraget dr att na béttre resultat och 6ka maluppfyllelsen i skolan samt att
det i sin tur ska uppnés genom personalforstiarkningar. Det far sedan betydelse
for den tolkning som gors i rapporten av de krav som riksdagen stéllt pa rege-
ringen ndr det géller genomforandet av beslutet och pa aterrapportering fran
regeringen till riksdagen.

En alternativ tolkning &r att det direkta syftet dr att genom personalfor-
starkningar forbdttra skolans forutsdttningar och darmed indirekt forbéattra
skolans resultat och oka maluppfyllelsen. Styrelsen vill i sammanhanget
uppmérksamma riksdagen pa betydelsen av tydlighet ndr det géller villkoren
for de anslag som riksdagen beslutar om.

Enligt Riksrevisionens granskning foregicks inte regeringens forslag om
personalforstirkningar av nagot remissforfarande, utan forslaget bereddes
internt inom Regeringskansliet. Enligt Riksrevisionen kunde de problem som
uppstatt avseende kommunernas omfattande administration och att bidraget
stod i konflikt med kommunernas balanskrav kunnat undvikas genom ett
remissforfarande.

Riksrevisionen anger i rapporten att det finns anledning att befara att det
nya statsbidraget till personalforstiarkningar i forskolor kan komma att med-
fora liknande problem nér det géller uppf6ljning som bidraget till personalfor-
starkningar i skolor och fritidshem. Styrelsen vill framhélla betydelsen av att
regeringen och Skolverket tar till vara de slutsatser som Riksrevisionen har
dragit, infor det nya statsbidraget till personalforstirkningar i forskolor.

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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