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Skrivelsens huvudsakliga innehall

Skrivelsen innehdller regeringens bedémningar nar det galler atgarder
med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport Specialdestinerade
statsbidrag — Ett satt att styra mot en mer likvardig skola? (RiR 2014:25).

Regeringen rekommenderas av Riksrevisionen att dvervdga om de
specialdestinerade statshidragen ska utformas och riktas till de skolor och
huvudman som ar i stdrre behov av statliga bidrag. Regeringen konsta-
terar att sddana 6vervaganden till viss del redan har gjorts i och med de
forslag till satsningar som lamnades i budgetpropositionen for 2015,
vilka i storre utstrackning riktas till de huvudman och skolor med storst
behov. Regeringen avser att i dialog med huvudménnen verka for att
staten i 6kad utstrackning fordelar medel efter bl.a. socioekonomiska
parametrar vilket behéver ske med beaktande av eventuella fordndringar
i det kommunala utjdmningssystemet.

Regeringen instdammer vidare i Riksrevisionens rekommendation att
forordningar som reglerar statshidrag bor utformas sa att de inte
missgynnar huvudman med sma administrativa och ekonomiska resurser.

Av granskningsrapporten framgar att Riksrevisionen anser att Statens
skolverk bor félja upp och analysera vilka huvudman och skolor som tar
del respektive inte tar del av de specialdestinerade statsbidragen. Vidare
bor Skolverket intensifiera arbetet med att rikta stddjande och
informerande insatser till huvudmén och skolor som har identifierat
behov av insatser och som deltar i bidragssatsningarna i lagre
utstrdckning. Regeringen instdmmer i vikten av att det finns l6pande
information om eventuella skevheter i fordelningen av bidragen.
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Skolverket har péborjat ett utvecklingsarbete nir det géller att se Gver

mojligheten att folja upp satsningar med specialdestinerade statsbidrag
pd ett mer systematiskt satt. Myndigheten genomfér redan sadan
uppféljning betraffande vissa bidrag. Nar det géller de stddjande och
informerande insatserna till huvudmén och skolor anser Skolverket att
sddana insatser genomfors men att arbetet behover utvecklas for att i
hogre grad na ut till de huvudman som har de storsta behoven. Rege-
ringen delar denna bedémning och har gett Statskontoret i uppdrag att
utféra en myndighetsanalys av Skolverket ddr hanteringen av statshidrag
sérskilt ska belysas.
Regeringen bedémer att de ambitioner som regeringen redovisar i denna
skrivelse kommer att leda till 6kade incitament for alla huvudmén att
soka statshidrag och darmed minska det aterkommande underutnyttjandet
hos vissa huvudman. Regeringen anser ocksa att inriktningen att i hogre
grad behovsanpassa statsbidragen med tiden kommer att Oka
forutsattningarna for en likvardig skola.
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1 Arendet och dess beredning

Riksdagen overlamnade den 9 december 2014 Riksrevisionens
granskningsrapport Specialdestinerade statsbidrag — Ett sétt att styra mot
en mer likvérdig skola? (RiR 2014:25) till regeringen. Gransknings-
rapporten finns i bilagan.

En skrivelse fran regeringen med anledning av granskningsrapporten
ska lamnas till riksdagen inom fyra manader fran det att regeringen tagit
emot rapporten. Skolverket har yttrat sig Over rapporten
(U2015/7331/SAM).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat fyra specialdestinerade statshidrag pa
skolomradet  (Lararlyftet 11, Matematiklyftet, Karriarsteg och
Arbetsplatsforlagt larande) och om de bidrar till det 6vergripande malet
om likvardighet for eleverna eller inte. Granskningen har inriktats pa att
undersoka om regeringen utformat statsbidragen sa att de bidrar till malet
om en likvardig utbildning for eleverna och om Skolverkets insatser
bidrar till att statsbidragen férdelas till de skolenheter som behdver dem
bast utifran malet om forbattrade kunskapsresultat och likvardighet.

Riksrevisionens iakttagelser grundar sig pa en tolkning att en effektiv
anvandning av statsbidragen i férhallande till det 6vergripande malet om
en likvérdig skola &r att bidragen kommer skolor och huvudmén med
stora behov till del. Det &r enligt Riksrevisionen rimligt att de statliga
medlen fordelas utifran behov pa samma satt som det anges i skollagen
att de kommunala medlen ska fordelas. Riksrevisionen anser att en mer
samlad och riktad fordelning skulle kunna innebdra mer pengar per
huvudman eller skola, vilket i sin tur kan gynna bidragens effektivitet
och leda till en mer likvérdig utbildning.

Riksrevisionens dvergripande slutsats

Riksrevisionens  Overgripande slutsats &r att systemet med
specialdestinerade statshidrag pa skolomradet inte fungerar tillrackligt
effektivt och inte bidrar i tillrackligt hog grad till en likvardig utbildning
for eleverna. Sdsom de granskade bidragen ar utformade gynnar de inte
ett deltagande av de huvudman och skolor som relativt sett bast behéver
insatserna sett till kunskapsresultat. Riksrevisionen anser ocksa att
Skolverkets insatser kan fungera mer effektivt genom att Skolverket gor
fordjupade analyser av hur bidragen fordelar sig och uppmérksammar
regeringen pa utfallet. Riksrevisionen anser vidare att Skolverket varit
alltfor restriktivt med att rikta sina informations- och stédjande insatser
for att framja deltagande till vissa huvudman.



Underrepresentation i bidragssatsningarna

Riksrevisionens analys visar att enskilda huvudmén deltar i mindre
utstrackning i de granskade bidragssatsningarna jamfort med kommunala
huvudman. Tidigare rapporter fran Skolverket har visat att det &r skolor i
kommuner med lagt invanarantal som i lagst utstrackning tar emot
statliga bidrag p& skolomradet. Riksrevisionen har i sin analys av
monstret inom varje enskild kommun kommit fram till att i en majoritet
av kommunerna har de skolor som deltar i bidragssatsningarna ett hogre
genomsnittligt meritvarde i arskurs 9 an de som inte deltar.
Riksrevisionen anser att detta kan riskera att befésta de skilda
forutséttningar for en likvérdig utbildning som finns mellan olika grupper
av huvudman och skolor.

Bidrag riktas inte till skolor med storst behov

Riksrevisionen pekar sarskilt pa att bidragens kompensatoriska effekt
paverkas, dels av huvudmannens storlek, dels av den upplevda nyttan av
bidraget i forhallande till den kostnad som uppstar for huvudmannen.

Riksrevisionen anser att huvudmannens ansvar att soka bidrag och
besluta om férdelningen till sina skolenheter innebér att huvudmannen
har frihet att fordela specialdestinerade statsbidrag utifran de behov den
ser i olika delar av verksamheten. Riksrevisionen anser dock att det finns
praktiska skal till att de specialdestinerade bidragen i praktiken inte
anvénds till att forstirka de delar av verksamheten dar behoven av
resurser &r som storst. Riksrevisionen menar att en kommunal huvudman
i en stdrre stad kan antas ha en stor spannvidd i sin verksamhet sett till
resultat och behov. Huvudmannens storlek &r darmed en faktor som har
betydelse dd det finns en mojlighet att gora prioriteringar kring de
specialdestinerade statsbidragen for en stor huvudman.

Den andra faktorn som Riksrevisionen lyfter fram &r att den upplevda
nyttan av ett bidrag inte ar tillracklig i forhallande till den kostnad och
extra arbetsinsats som uppstar for huvudmannen i samband med
ansokningsprocessen. Riksrevisionen menar att statsbidrag som i niva
uppfattas som laga kan medfora att huvudman med smé ekonomiska och
administrativa resurser hellre valjer att avstd fran att scka medel.
Konsekvensen blir enligt Riksrevisionen att skolor som har stora behov
av resurser inom ett visst omrade blir utan bidrag.

Bada dessa faktorer riskerar, enligt Riksrevisionen, att leda till att
skolor med stora behov av resurser blir utan bidrag och att skolor som
redan arbetar effektivt far ta del av bidragen.

Rekommendationer till regeringen och Skolverket

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att Overvdga om de
specialdestinerade statshidragen ska utformas och riktas till de skolor och
huvudméan som 4&r i stdrre behov av statliga bidrag. Regeringen
rekommenderas dven att vid utformningen av férordningarna som
reglerar de specialdestinerade statsbidragen anpassa villkoren s3 att de
inte missgynnar huvudman med sma administrativa och ekonomiska
resurser.

Vidare rekommenderar Riksrevisionen Skolverket att félja upp och
analysera vilka huvudmén och skolor som tar del respektive inte tar del
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av de specialdestinerade statshidragen. Skolverket rekommenderas ocksa
att intensifiera arbetet med att rikta stddjande och informerande insatser
till huvudman och skolor som har ett identifierat behov av insatser och
som deltar i bidragssatsningarna i lagre utstrackning.

3 Regeringens beddémning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringens fokus ar att méta huvudménnens och skolornas olika behov

Enligt 1 kap. 8 § skollagen (2010:800) ska alla, oberoende av geografisk
hemvist och sociala och ekonomiska forhallanden, ha lika tillgang till
utbildning i skolvasendet. Enligt 9 8 ska utbildningen inom skolvasendet
vara likvérdig inom varje skolform och inom fritidshemmet oavsett var i
landet den anordnas. Detta &r centralt i det svenska skolvasendet.

Det &r huvudmannen som ansvarar for att utbildningen genomfors i
enlighet med bestdmmelserna i skollagen och andra forfattningar (2 kap.
8 8) och kommunerna ska fordela resurser till utbildning inom
skolvésendet efter barnens och elevernas olika forutsattningar och behov
(2 kap. 8a8§).

Sedan systemet med generella statsbidrag inrdttades 1993 gdller som
huvudprincip att statsbidrag ska fordelas som generella statsbidrag. Ett
viktigt syfte ar att ge likvardiga ekonomiska forutsattningar mellan
kommunerna. Specialdestinerade statsbidrag ska anvandas undantagsvis
och vara tidshegransade (prop. 1991/92:150). I
kostnadsutjamningssystemet for kommuner utjamnas strukturella och
opaverkbara kostnadsskillnader mellan kommunerna. Med en G6kad
anvéndning av specialdestinerade statshidrag som styrinstrument for att
utveckla skolan finns en risk att skolhuvudménnen, som foljd av
villkoren for bidragen, ges olika forutséttningar for och intresse av att ta
del av statsbidragen. En majlig konsekvens &r att det uppstar en odnskad
skevhet i hur bidragen fordelar sig mellan skolhuvudménnen, vilket visas
av Riksrevisionens rapport. En utgangspunkt vid inrattandet av
specialdestinerade statshidrag ska vara hdg kostnadseffektivitet.
Kostnaden ska vara lag i jamforelse med andra alternativa satt att na
samma mal.

Riksrevisionen har gjort tolkningen att en effektiv anvéndning av
statshidragen i forhallande till det Gvergripande malet om en likvardig
skola &r att bidragen kommer skolor och huvudmén med stora behov till
del. Riksrevisionen anser att det &r rimligt att de statliga medlen fordelas
utifrdn behov pa samma satt som det anges i skollagen att de kommunala
medlen ska fordelas. Regeringen delar principiellt denna beddmning men
anser att syftet med en aktuell satsning alltid maste ligga till grund for en
bedémning av hur medlen ska fordelas och att det kan innebéra att vissa
riktade statshidrag kan fordelas kompensatoriskt.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att systemet med special-
destinerade statsbidrag pa skolomradet inte fungerar tillrackligt effektivt
och inte bidrar i tillrdckligt hog grad till en likvardig utbildning for
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den budgetproposition som regeringen lamnade till riksdagen hosten
2014 (prop. 2014/15:1). Déar framgar att regeringens fokus ar att mota
huvudmaénnens och skolornas olika forutsattningar och behov, framforallt
genom de foreslagna satsningarna Nationella skolutvecklingsprogram
och Samverkan for bésta skola (prop. 2014/15:1 , utg.omr. 16, avsnitt
9.6.6 och 9.6.9). Genom de nationella utvecklingsprogrammen avser
regeringen att mota olika huvudméns och skolors olika forutsattningar
och behov genom att erbjuda dem en variation av systematiska och
Iangsiktiga insatser inom olika omraden. Inom ramen for Samverkan for
bésta skola ska Skolverket kunna komma dverens om olika insatser eller
utvecklingsprojekt med huvudmannen for skolor med laga studieresultat
och tuffa forutsdttningar. 1 &verenskommelserna ska statens och
huvudmaénnens insatser klargoras.

| detta sammanhang avser regeringen att dvervaga om olika satsningar
blir mer effektiva om statsbidrag inte riktas till huvudménnen utan att
Skolverket i stallet far forfoga over medlen och efter dialog med
huvudmannen besluta att satta in insatser som &r val anpassade efter
huvudmannens forutsattningar och behov.

Strukturell underrepresentation i bidragssatsningarna

Riksrevisionen konstaterar att vissa typer av huvudmén och skolor ar
underrepresenterade i bidragssatsningarna. Enskilda huvudmaén deltar i
mindre utstrackning i de granskade bidragssatsningarna jamfort med
kommunala huvudman. Rapporter fran Skolverket visar att det generellt
sett ar skolor i kommuner med lagt invanarantal som i lagst utstrackning
tar emot statliga bidrag pa skolomradet. Regeringen instammer, i likhet
med Skolverket, i beddmningen att detta forhallande riskerar att paverka
likvardigheten negativt. Skolverket anfor i sitt yttrande éver Riksrevi-
sionens rapport att verket k&nner igen monstret att vissa huvudman deltar
i mindre utstrdckning, frdmst glesbygdskommuner och enskilda
huvudmén. Huvudmaénnen har olika kapacitet vilket kommer till uttryck i
deltagandet av statsbidragssatsningar. Skolverket konstaterar och betonar
att det finns olika orsaker till att en skolhuvudman valjer att avsta fran att
delta i en statlig satsning. Bilden &r inte tydlig nar det géller deltagandet,
men enligt Skolverket aterkommer huvudmannen till forklaringar om att
administrationsbérdan &r hdg och att lararna inte kan arbeta med alla
utvecklingsinsatser samtidigt.

Regeringen konstaterar att Skolverket gor och har genomfért analyser
av huvudmannens deltagande i statsbidragssatsningar, och anser att det &r
viktigt att Skolverket fortsatter att utveckla sitt arbete pa omradet.

Bidrag riktas inte till skolor med storst behov

Riksrevisionen anser att bidragen inte riktas till de skolor som har storst
behov av bidrag och konstaterar att det i huvudsak inte finns nagra
ansatser till sa kallad kompensatorisk fordelning i de férordningar som
reglerar bidragen. Riksrevisionen anser dock att den styrning som sker
genom specialdestinerade statsbidrag innebar en mdjlighet att framja
likvardigheten i skolan forutsatt att satsningarna ar andamalsenligt

uppbyggda.
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Skolverket konstaterar i sitt yttrande att det ar skolhuvudmannen som
har det samlade ansvaret for prioriteringar och som maste gora
bedémningen av hur resurser styrs och anvinds. Skolverket pekar pa att
det kan finnas variationer mellan olika skolhuvudman, t.ex. nér det géller
skolresultat i form av betygsresultat, men att variationen kan vara annu
storre mellan skolor med samma huvudman. Skolverket anser att det &r
angelaget att skolhuvudmannen star for en lokal behovsinventering.
Skolverket lyfter &ven fram att det framkommer i granskningen att det i
dag finns for manga och for sma riktade statshidrag och att de inte kan
forvantas ge tillrdcklig effekt i relation till sin storlek. Skolverket
konstaterar ocksd genom studien Kommunernas resursfordelning till
skolor (Skolverkets rapport 391, 2013) att omférdelningen av resurser
har 6kat de senaste aren vilket tyder pa en 6kad medvetenhet om hur
resurser fordelas och anvénds. Dock visar studien att kommunerna i
ganska liten utstrackning anpassar resursfordelningen efter skolornas
forutsattningar i forhallande till de kraftfulla insatser som behdvs for att
starka likvardigheten. Skolverket ser dock inga principiella hinder mot
att vissa medel fordelas mer riktat mellan eller inom huvudman utifran
skolans kompensatoriska uppdrag. Regeringen delar i detta avseende
Skolverkets beddmning. Samtidigt anser regeringen att det ar viktigt att
peka pa att det finns svarigheter med att utforma riktade bidrag utifran
behov. Bade Riksrevisionen och Skolverket pekar pa dessa problem ur
olika infallsvinklar. Skolverket anfor att begreppet behov &r omfattande
och kréver ett fortydligande nar det galler en Kkonkret
statshidragssatsning. Det handlar om fragor som innehallet i behovet, for
vem behovet géller och nér behovet ska tillgodoses. En skolhuvudman
med generellt laga resultat kan ha ett visst behov medan en
skolhuvudman dér variationerna i betygsresultat ar stora kan ha ett annat
behov. Skolverket framfor ocksd att det inte alltid & mojligt eller
lampligt att anvanda registerdata da statistiken pa skolenhetsniva kan
vara bristfallig eller obefintlig. Det handlar ocksad om problematiken i att
peka ut skolhuvudman som sadana i behov av stéd om inte huvudmannen
sjélva kanske uppfattar behovet. Den kommunala sjélvstyrelsen &r en
sjalvklar utgangspunkt vid utformningen av bidrag. | sammanhanget kan
ocksa namnas de eventuella incitamentsproblem som Riksrevisionen tar
upp. Riksrevisionen anger att det aldrig far uppstd en situation dér det
upplevs som att daliga resultat premieras med extra medel fran staten
oavsett om det géller en enskild eller kommunal huvudman. Regeringen
delar dessa bedémningar och anser att det &r viktigt att eventuella riktade
specialdestinerade statshidrag som ska fungera kompensatoriskt baseras
pa en gedigen och legitim grund och omhandertar eventuella problem
som kan forutses och beaktar den kommunala sjélvstyrelsen.

Mer kan goras for att frmja ett deltagande i bidragssatsningarna

Riksrevisionen anser att regeringen och Skolverket inte gor tillrackligt
for att framja ett deltagande i bidragssatsningarna. Riksrevisionen anser
att Skolverket och Utbildningsdepartementet inte haft ndgon vetskap om
hur bidragen fordelar sig pa skolniva. Vidare anfor Riksrevisionen att
anledningen till att regeringen inte har sddan kunskap &r att den ansvariga
myndigheten inte har analyserat vilka skolor som i praktiken tar del av
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bedémning eftersom myndigheten papekar att det inom vissa riktade

bidrag, till exempel Matematiklyftet, finns en god bild av vilka skolor

som deltar. Daremot finns ingen samlad bild av hur de riktade bidragen

fordelas pa skolniva. Regeringen anser att det inte & nodvandigt att ha

kunskapen om exakt vilka skolor som deltar utan att det centrala ar vilka

effekter som uppnas med hjalp av statshidragen och att regeringen far

Overgripande information om eventuella skevheter i fordelningen av

statshidragen.

Riksrevisionen anser vidare att regeringen infér nya satsningar i hogre
utstrackning an i dag bor analysera hur olika typer av krav kan paverka
ett eventuellt deltagande fran huvudménnens sida. Centrala element i
detta ar nivan pa bidragen, krav om antal deltagande larare, graden av
medfinansiering och detaljeringsgrad i utformningen av bidragen.
Riksrevisionen anser att det ar betydelsefullt att regeringen efterfragar
Skolverkets sakkunskap infor inrattande av nya bidrag. Regeringen delar
denna beddmning och kan konstatera att Skolverkets kunskap och
erfarenhet alltmer tas tillvara i samband med utformandet av nya
satsningar.

Riksrevisionen anser dven att Skolverket har méjlighet att i storre
utstrdckning frdmja deltagande genom riktade informations- och
stodinsatser till huvudmén och skolor. Skolverket framhédver i sitt
yttrande att myndigheten arbetar malmedvetet for att starka
kommunikationen kring statshidragen och utvecklingsinsatserna vilket
manga huvudman uppmarksammat enligt Skolverket. Skolverket lyfter
vidare fram ett flertal informations- och stodinsatser, t.ex. sarskilda s
kallade aktualitetskonferenser pa olika platser i landet, dialogmoten med
mindre kommuner och enskilda huvudman och konferenser som syftar
till att nd mindre enskilda huvudman. Samtidigt anser Skolverket att
arbetet bor utvecklas for att myndigheten i storre utstrackning ska na ut
till skolhuvudmén som har de storsta behoven. Regeringen gor ingen
annan beddmning an Skolverket i ovan ndmnda avseenden.

4 Regeringens atgarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen anser, i linje med Riksrevisionens rekommendation, att de
specialdestinerade statshidragen i hogre utstrackning bér utformas och
riktas till de skolor och huvudmén som &r i stérst behov av statliga
bidrag. Regeringen delar &ven Riksrevisionens beddmning att
utformningen av forordningar om specialdestinerade statsbidrag bor
anpassas sa att de inte missgynnar huvudman med mindre administrativa
och ekonomiska resurser. Regeringen har genom budgetpropositionen for
2015 (prop. 2014/15:1) foreslagit atgarder som ligger i linje med
Riksrevisionens rekommendation eller som pa annat satt syftar till att nd
de huvudmén som frdmst behdver stod (Samverkan for basta skola och
Nationella skolutvecklingsprogram). De nationella skolutvecklings-
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programmen syftar till att ge alla huvudman och skolor méjlighet att
utvecklas och forbattras pa ett systematiskt och langsiktigt satt utifran
deras olika forutsattningar och behov. Dessa insatser kan till exempel
avse olika kompetens- och stddinsatser nédr det géller undervisning,
statistik och resultatuppféljning eller hur administration kan minskas och
arbetsprocesser goras mer effektiva.

Nar det galler satsningen Samverkan for bésta skola ar ocksa
intentionen att atgarda problemet med att skolan inte ar likvardig.
Regeringen konstaterar att ojamlikheten och resultatskillnaderna i den
svenska skolan Gkar och att skolor med laga studieresultat och tuffa
forutsattningar behdver effektivare stdd och forstarkta resurser for att
utvecklas. Inom ramen for Samverkan for bésta skola ska Skolverket
kunna komma 6verens om olika insatser eller utvecklingsprojekt med
huvudménnen for skolor med laga studieresultat och tuffa forutsatt-
ningar. |1 6verenskommelserna ska statens och huvudmannens insatser
klargoras. Regeringen avser att &terkomma med den ndrmare
utformningen av satsningen.

I detta sammanhang avser regeringen, som tidigare namnts, att
dvervaga om olika satsningar blir mer effektiva om statsbidrag inte riktas
till huvudmannen utan att Skolverket i stallet far forfoga 6ver medlen och
efter dialog med huvudménnen besluta att sdtta in insatser som &r vél
anpassade efter huvudménnens forutséttningar och behov.

Né&r det galler Riksrevisionens rekommendationer till Skolverket, att
béttre folja upp och analysera vilka skolor som deltar respektive inte tar
del av de specialdestinerade statsbidragen, konstaterar regeringen att
Skolverket péborjat ett sédant arbete och att Skolverket i vissa fall haft
en bra bild 6ver skolor som deltar i satsningarna. Regeringen anser att det
&r viktigt att arbetet fortsatter och kommer noggrant att folja detta och
overvaga om ytterligare atgarder behdver vidtas mot bakgrund av
Skolverkets uppféljning och analys. I sammanhanget kan ndmnas att
Statskontoret fétt i uppdrag att utféra en myndighetsanalys av Skolverket
dér bl.a. hanteringen av statsbidrag sérskilt ska belysas.

Nar det géller Riksrevisionens rekommendation att Skolverket bor
intensifiera arbetet med att rikta stédjande och informerande insatser till
huvudmén och skolor som har ett identifierat behov och som deltar i
bidragssatsningarna i l&gre utstrdckning &n andra kan det konstateras att
Skolverket i sitt yttrande redovisat ett omfattande arbete med stédjande
och informerande insatser. Regeringen beddmer att Skolverkets arbete
som riktar sig till huvudmén och skolor som har ett identifierat behov av
insatser kan utvecklas och regeringen kommer att fortsatt noggrant félja
Skolverkets arbete.

Regeringen beddmer att pagéende arbete samt redovisade forslag till
insatser kommer att framja det dvergripande malet om likvardighet for
eleverna.

Fragan anses genom denna skrivelse vara slutbehandlad.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Specialdestinerade statsbidrag
—Ett satt att styra mot en mer likvardig skola?
Riksrevisionen har granskat fyra specialdestinerade statsbidrag pa skolomradet

med avseende pa om de bidrar till det 6vergripande malet om likvirdighet for
eleverna. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretriadare for Skolverket och Utbildningsdepartementet har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pd utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Skolverket.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisor Anna Weinholt
har varit foredragande. I granskningsarbetet har dven revisionsdirektor

Sophie Casson Lindbick medverkat. Revisor Erik Trollius och programansvarig
Jesper Antelius har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Margareta Aberg Anna Weinholt

For kinnedom:

Regeringen, Utbildningsdepartementet,
Skolverket
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Sammanfattning

Granskningens bakgrund

Riksrevisionen har granskat fyra specialdestinerade statsbidrag pa skolomradet avseende
huruvida de bidrar till det 6vergripande maélet om likvirdighet for eleverna eller inte.
De bidrag som ingr i granskningen ir Lirarlyftet IT, Matematiklyftet, Karriirsteg

och Arbetsplatsférlagt lirande. Granskningen har genomforts inom ramen for
Riksrevisionens granskningsstrategi om statens insatser pa skolomradet.

Skolverksamheten har varit ett kommunalt ansvarsomrade sedan kommunaliseringen
av skolan 1991. I samband med kommunaliseringen togs majoriteten av de Gronmarkta
statsbidragen till skolan bort. Tanken var att vissa specialdestinerade statsbidrag

skulle behillas, eftersom de ansags vara ett nodvindigt styrinstrument. Ar 1993,

nir statsbidragssystemet reformerades i sin helhet slopades emellertid de riktade
sektorsbidragen till kommunerna. Reformen innebar férenklat att statsbidragen
inordnades i det generella statsbidraget till kommunerna kombinerat med ett
utjamningssystem. Generella statsbidrag innebir att kommunerna sjilva far bestimma
hur medlen ska anvindas.

Frén slutet av 199o-talet borjade staten pa nytt att komplettera det generella statsbidraget
med specialdestinerade bidrag for att styra skolan i 6nskad riktning. De statliga bidragen
anvinds ofta for att piverka kommuners och enskilda huvudmins prioriteringar inom
kommunala ansvarsomriden av stort nationellt intresse.

Den totala kostnaden fér grundskolan 2013 beriknas ha uppgatt till drygt 86,5 miljarder
kronor medan den totala kostnaden fér gymnasieskolan 2013 uppgick till drygt 36,6
miljarder kronor. Sammantaget skjuter staten arligen till cirka 61 miljarder kronor till
kommunerna i form av generella statsbidrag. De specialdestinerade bidragen for hela
skolsektorn uppgick 2013 till cirka 7 miljarder kronor, inklusive maxtaxa till férskolan
som omfattar 3,7 miljarder kronor.

Motivy

Under Riksrevisionens férstudie framkom en rad problemindikationer férknippade
med de specialdestinerade statsbidragen pa skolomradet. Det finns bland annat ett
systematiskt underutnyttjande hos mindre kommuner i glesbygd samt for enskilda
huvudmiin vad giller att s6ka och ta del av specialdestinerade statsbidrag. Det finns
dessutom ingen samlad kunskap om hur bidragen férdelas pa skolniva. Om bidragen
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kriver medfinansiering férsvéarar det ytterligare f6r de mindre kommunerna eftersom
de ofta har relativt sma ekonomiska marginaler. En risk ir siledes att huvudmin och
skolor som behover extra resurser inte tar del av statsbidragen. Eftersom bidragen
har till syfte att hoja kvaliteten i verksamheterna kan det innebira att alla elever inte
far samma forutsittningar att ni mélen. Riksrevisionen gor tolkningen att en effektiv
anvindning av statsbidragen i férhillande till det 6vergripande malet om en likvirdig
skola ir att bidragen kommer skolor och huvudmiin med stora behov till del. De
specialdestinerade statsbidrag som ingar i granskningen har inte till syfte att 6ka
likvirdigheten mellan skolor, men det ir enligt Riksrevisionen rimligt att de statliga
medlen fordelas kompensatoriskt, pd samma sitt som det anges i skollagen att de
kommunala medlen ska férdelas.

Genomforande

Granskningen har genomf6rts med hjilp av statistiska analyser samt kvalitativa
metoder. Férordningar och foreskrifter som reglerar de statsbidrag som ingér i
granskningen har analyserats for att se om de r utformade s att de bidrar till malet
om en likvirdig skola. Vidare har en kartliggning av vilka huvudmin och skolor som
tar del av de granskade statsbidragen genomforts och deltagandet har satts i relation till
resultat pa skolniva. Dirutéver har intervjuer genomférts med ett antal skolhuvudmin
och rektorer samt med tjinstemin pa Regeringskansliet och Skolverket.

Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats 4r att systemet med specialdestinerade
statsbidrag pa skolomradet inte fungerar tillrickligt effektivt och inte bidrar i tillrickligt
hog grad till en likvirdig utbildning fér eleverna. Sasom de granskade bidragen ir
utformade gynnar de inte ett deltagande av de huvudmin och skolor som relativt

sett bist behover insatserna sett till kunskapsresultat. Riksrevisionens analys vid
jamforelser som innefattar dels resultat pa olika betygsnivier, dels de olika bidragen,
visar att skolor som har liga kunskapsresultat i arskurs g generellt tar emot statliga
bidrag i mindre utstrickning 4n skolor med héga kunskapsresultat.

Aven Skolverkets insatser kan fungera mer effektivt, beaktat att myndigheten har haft
mojlighet att genomfora fordjupade analyser av hur bidragen fordelar sig pa skolniva
och uppmirksamma regeringen pa utfallet. Det har inte skett, trots att finns stora
skillnader mellan olika skolor bade nir det giller deltagande i bidragssatsningar och
behov av resurser. Dessutom har verket varit restriktivt med att rikta sina insatser till
vissa huvudmin.

RIKSREVISIONEN
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Vissa typer av huvudmcdn och skolor dr underrepresenterade i
bidragssatsningarna

Enskilda huvudmin deltar i mindre utstrickning i de granskade bidragssatsningarna
jamfort med kommunala huvudmin. Skillnaden ir storst for Matematiklyftet. Tidigare
rapporter fran Skolverket visar att det generellt sett dr skolor i kommuner med ligt
invinarantal som i ligst utstrickning tar emot statliga bidrag pa skolomradet.

Riksrevisionen har undersékt sambandet mellan skolors deltagande i
bidragssatsningarna och elevernas maluppfyllelse. En undersokning pa nationell
niva visar att skolor med hogt genomsnittligt meritvirde i arskurs 9 har mellan 4 och
8 procentenheters storre sannolikhet att ta del av Matematiklyftet, karridrsteg och
Lirarlyftet IT 4n skolor med ligt genomsnittligt meritvirde. Skillnaderna 4r mindre
nir jimforelsen istillet sker mot resultat i drskurs 3 och 6. For Arbetsplatsforlagt
lirande (APL) finns inget samband mellan hog méluppfyllelse och deltagande. En
analys av ménstret inom varje enskild kommun visar att de skolor som deltar i
bidragssatsningarna har ett hogre genomsnittligt meritvirde i arskurs 9 4n de som
inte deltar i en majoritet av kommunerna. Det giller for savil karriirsteg som for
Matematiklyftet och Lirarlyftet II. APL 4r inte med i kommunanalysen. Det kan bidra
till att de statliga satsningar som syftar till att 6ka elevernas kunskapsresultat riskerar
att befista de skilda forutsittningar for en likvirdig utbildning som finns mellan olika
grupper av huvudmin och skolor.

Bidragen riktas inte till skolor som har stérst behov

Det dr huvudmannen som béade ansvarar for att séka bidragen och beslutar om
fordelningen till sina skolenheter. Det innebir att huvudmannen har frihet att fordela
specialdestinerade statsbidrag utifrin de behov den ser i olika delar av verksamheten.
Men dven om méjligheten existerar finns det praktiska skil till att de specialdestinerade
bidragen i praktiken inte alltid anvinds for att forstirka de delar av verksamheten dir
behoven av resurser ir stérre. Huvudmannens storlek dr en faktor som har betydelse.
En kommunal huvudman i en storre stad kan antas ha en stor spinnvidd i sin
verksamhet sett till resultat och behov av resurser.

En annan faktor som péverkar bidragens kompensatoriska effekt ar att den upplevda
nyttan av bidraget inte ar tillricklig i férhallande till den kostnad som uppstar for
huvudmannen. For en bidragssatsning som Lirarlyftet IT kan den laga nivan pa
bidraget gora att huvudmin med smé ekonomiska och administrativa resurser viljer att
avstd. Konsekvensen blir di att skolor som har stora behov av resurser for till exempel
kompetensutveckling dnda blir utan bidrag. Aven frigan om hur drivande rektorerna ir
nir det giller att soka bidrag (i samrad med huvudmannen) spelar in, och kan leda till
att det i férsta hand dr skolor som redan arbetar effektivt som far ta del av bidragen.

n
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Regeringen och Skolverket gor inte tillrcickligt for att frimja ett deltagande i
bidragssatsningarna

Nivan pa bidragen, krav pa ett visst antal deltagande lirare samt administration
paverkar om en huvudman viljer att delta eller inte. Lirarlyftet II ir ett exempel pa

nir medfinansieringen blir s4 stor att manga huvudmin viljer att inte delta. Det har
bland annat lett till att en stor del av bidraget inte férbrukas. De diskussioner som
detta har foranlett pa Utbildningsdepartementet har dock inte lett till nagra justeringar
ivillkoren f6r bidragen, samtidigt som andelen lirare i behov av behérighetsgivande
kurser uppgetts vara stort. Nagon exakt statistik avseende hur omfattande behoven ir
finns dock inte.

Infér inrittandet av nya bidragssatsningar fir Skolverket majlighet att ge synpunkter
pa forslagen till satsningarna men det varierar i vilken omfattning myndigheten ir
involverad i forberedelsearbetet. Enligt foretridare for Skolverket skulle myndigheten
vilja ha en djupare dialog med Utbildningsdepartementet om bidragens utformning.
I intervjuer framférs 4ven att bidragen ofta har en vildigt hog detaljeringsgrad, vilket
gor att Skolverket har sniva ramar att hélla sig inom. Skolverket anser dessutom

att det i dag ar for manga och f6r sma specialdestinerade statsbidrag och att dessa
inte kan forvintas ge nagon storre och langsiktig effekt. Skolverket har framfort till
Utbildningsdepartementet att myndigheten efterfragar mer héllbara strukturer och
ett mer langsiktigt stod som skulle kunna ges med storre hinsyn till behoven av
utvecklingsinsatser hos huvudminnen. Riksrevisionen menar att det ir betydelsefullt
att regeringen efterfragar Skolverkets sakkunskap inf6r inrittandet av nya bidrag.
Det ir ocksa viktigt att Skolverket prioriterar att analysera de olika satsningarna s att
myndigheten har en vil underbyggd kunskap om statsbidragens funktionssitt.

Skolverket ar styrt av de forordningar som reglerar de olika bidragen och har inte
mojlighet att till exempel rikta bidragen till vissa typer av huvudmin. Skolverkets
utrymme att pdverka deltagandet i de olika satsningarna ir dirmed relativt begrinsat.
De verktyg myndigheten anvinder ir olika informations- och stédinsatser. Hittills
har dock Skolverket varit restriktivt med att rikta informations- och stédinsatser till
vissa huvudmin. Skolverket har i huvudsak valt att ga ut brett med sina insatser till
samtliga huvudmin pa grund av att det i myndighetens instruktion anges att man
har ett nationellt utvecklingsuppdrag. Skolverket har dock bérjat arbeta mer riktat
med sina insatser. Det finns inga uppenbara motsittningar mellan att ha ett nationellt
utvecklingsuppdrag och att rikta statliga insatser utifrdn en analys av behov. Om en
sddan analys inte genomfors finns diremot en risk att statliga medel anvinds mindre
effektivt.
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Inledning

Skolan ir en nationell angeligenhet som ligger grunden fér savil individens
som samhillets framtid. Tillgdng till likvirdig utbildning av god kvalitet for alla
elever ir en rittighet och ett viktigt led i ett fungerande demokratiskt samhille.
Dessa slas ocksa fast i skollagen.

Skolan kommunaliserades 1991. D4 togs majoriteten av de tidigare
Gronmarkta statsbidragen till skolan bort samtidigt som kommunerna fick
ett innehallsligt och ekonomiskt ansvar for skolan. Tanken var att vissa
statsbidrag skulle behallas men i form av ett sektorsbidrag dir kommunerna
sjilva fick bestimma hur resurserna skulle férdelas mellan verksamheterna,
eftersom bidragen ansags vara ett nédvindigt styrinstrument. Ar 1993, nir
statsbidragssystemet reformerades i sin helhet, slopades emellertid dessa
Sronmirkta resurser till skolan. Sektorsbidragen inordnades i stillet i det
generella statsbidraget till kommunerna. Generella statsbidrag innebir att
kommunerna sjilva far bestimma vad pengarna ska anvindas till. Fran slutet
av199o-talet borjade regeringen ater att komplettera det generella statsbidraget
med specialdestinerade bidrag for att styra skolan i 6nskad riktning. Orsaken
var att minga kommuner under 199o-talet hade skurit ner pa resurserna till
skolan, vilket bland annat hade lett till en minskad personaltithet. Skolverket
hade ocksd uppmirksammat en bristande maluppfyllelse i skolan.!

De statliga bidragen anvinds ofta for att paverka kommuners och enskilda
huvudmins prioriteringar inom kommunala ansvarsomraden av stort
nationellt intresse. Stora specialdestinerade satsningar som har genomforts
pa senare ar r bland annat Lirarlyftet, Lisa-skriva-rakna-satsningen samt
Matematiksatsningen. Avsikten med satsningarna har varit att héja kvaliteten
iundervisningen i syfte att 6ka maluppfyllelsen bland eleverna. Satsningarna
ges inte bara i form av statsbidrag utan statsbidragen ir en del av stérre
utvecklingsinsatser frin statens sida, till exempel inkép av kompetenshéjande
kurser for lirare.

De specialdestinerade bidragen for hela skolsektorn uppgick 2013 till cirka
7 miljarder kronor, inklusive maxtaxan till férskolan som omfattade
3,7 miljarder kronor.> Saledes utgér de 6vriga specialdestinerade statsbidragen

' Setill exempel Statskontoret (2013:10), Resurser till skolan eller SOU (2014:5), Staten far inte
abdikera, s. 70.

2 Skolverket, Arsredovisning 2013.
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3,3 miljarder kronor arligen, vilket sammantaget utgor en begrinsad andel

av de totala resurserna till skolan, grund- och gymnasieskolan kostade
sammantaget 123 miljarder kronor 2013.> Aven mindre bidrag kan dock ha stor
betydelse i en ekonomiskt anstringd verksambhet.

Motiv till granskning

Under Riksrevisionens forstudie framkom en rad problemindikationer
forknippade med de specialdestinerade statsbidragen pa skolomradet. Det
finns bland annat ett systematiskt underutnyttjande hos mindre kommuner

i glesbygd samt for enskilda huvudmin vad giller att s6ka och ta del av
specialdestinerade statsbidrag. Medfinansiering som krivs for vissa bidrag
forsvarar ytterligare for de mindre kommunerna att ta del av bidragen,
eftersom de ofta har relativt sma ekonomiska marginaler.4 En risk ir siledes att
huvudmin i behov av resurser inte tar del av statsbidragen. Eftersom bidragen
har till syfte att hoja kvaliteten i verksamheterna kan det i sin tur innebéra att
alla elever inte fir samma forutsittningar att nd méalen. Aven om Skolverket
fran tidigare utvirderingar vet vilka huvudmin som tar del av statsbidragen i
ligre utstrickning eller inte alls, gav Riksrevisionens forstudie en bild av att

fa forsok genomfors fran regeringens och Skolverkets sida for att 6ka dessa
huvudmins deltagande.

Det saknas dokumenterad kunskap hos regeringen och Skolverket om hur
statsbidragen férdelar sig pa skolniva hos respektive huvudman.s I intervjuer
har det framkommit att det finns anledning att anta att vissa huvudmin
fordelar statsbidragen utifrin samma schablon som de fordelar de egna
medlen. Det kan dessutom vara si att skolor med en mer initiativrik rektor eller
storre mottagarkapacitet i hogre utstrickning tar del av bidragen. Det kan i sin
tur innebira att de skolor som tar emot statsbidrag ar skolor som redan har en
relativt sett hogre maluppfyllelse. En konsekvens kan dé bli att skillnaderna i
likvirdighet mellan skolor och grupper av elever 6kar ytterligare.

Av forstudien framkom Zven att det inte alltid 4r tydligt vilket underlag
regeringen har haft nir man har inrittat nya bidragssatsningar. Det ir inte
heller tydligt om regeringen har gjort konsekvensanalyser av till exempel
mottagarkapacitet.

3 Skolverket, Snabbfakta, himtat: 2014-10-09.

i olverk

4 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga ingar pa skol
enskilda huvudmdn eftersom data inte fanns tillganglig.

rapport omfc inte

5 Forvissa statsbidrag samlas denna data in till exempel for Matematiklyftet. Ingen analys har dock
gjorts av hur bidraget férdelas pa skolniva.
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Sammantaget har detta motiverat Riksrevisionen att granska de statliga
bidragssatsningarna som en del av den pigiende granskningsstrategin om
statens styrning av skolan.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att underséka i vilken man de riktade statsbidragen
bidrar till det 6vergripande malet i skollagen (2010:800) om likvirdighet for
eleverna. Utifran syftet har féljande revisionsfragor formulerats:

e Har regeringen utformat statsbidragen sa att de bidrar till malet om en
likvirdig utbildning fér eleverna?

o Bidrar Skolverkets insatser till att statsbidragen fordelas till de skolenheter
som behover dem bist utifrdn malet om forbittrade kunskapsresultat och
likvirdighet?

Bedémningsgrunder

Alla barns och elevers ritt till en likvirdig utbildning 4r en av grundpelarna

i det svenska skolvisendet. I en av skollagens portalparagrafer anges att
utbildningen inom skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skolform, oavsett
var i landet den anordnas.® Det innebir att alla elever ska ha tillgang till en
verksamhet med en si hog kvalitet att de faststillda malen for utbildningen kan
nas. Det giller oavsett var i landet eleverna bor eller vilken skola de gar i.”

Vad likvirdighet innebir har varit féremal for debatt genom aren.® Enligt
regeringen innebir inte likvirdighet likformighet eller att alla elever ska fa

lika mycket resurser utan i kravet pa likvirdighet ligger att ta hinsyn till barns
och elevers olika forutsittningar och behov. Mélen for verksamheten kan nas

pa olika sitt utifrdn lokala behov och forutsittningar, men kvaliteten ska vara
likvirdig.o Regeringen betonar att ansvaret fér en likvirdig utbildning 6ver

hela landet biars gemensamt av staten och skolhuvudminnen.” Aktérerna pa
omrédet forefaller just nu vara dverens om att det finns dokumenterade problem
med likvirdigheten mellan elever, skolor och huvudmin. OECD framférde i

1 kap. g § skollagen (2010:800).
7 Prop. 2013/14:148, bet. 2013/14:UbU21, rskr. 2013/14:292.

Se till exempel Skolverket (2006), Vad hédnder med likvérdigheten i svensk skola? Skolverket (2011),
Resursférdelning till grundskolan — rektorers perspektiv och Skolverket (2012) Likvérdig utbildning i
svensk grundskola?

9 Prop. 2009/10:165 5.638, bet 2009/10UbU21, rskr. 2009/10:370.

© Prop. 2009/10:165 s. 229, bet 2009/10UbU21, rskr. 2009/10:370.
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1.3.1

samband med PISA-undersokningen 2012 att det finns problem forknippade
med att skillnaden mellan skolor och olika grupper av elever okar i Sverige."

Skolors och huvudmins uppdrag att minska skillnaderna mellan elever
beskrivs i skollagen som att en strivan ska vara att uppviga skillnader i
elevernas forutsittningar att tillgodogéra sig utbildningen.” Detta uppdrag
brukar kallas for huvudminnens och skolornas kompensatoriska uppdrag.”

Betydelsen av att resurser férdelas utifrin skollagens bestimmelser om
likvirdighet och kompensatoriskt uppdrag har uppmirksammats av bade
Skolverket och Skolinspektionen. Denna betydelse anses si viktig att skollagen
fortydligades ytterligare fran den 1juli 2014 om att kommuner ska férdela
resurser till utbildning inom skolvisendet efter elevernas forutsittningar och
behov.s

Enligt budgetlagen (2011:203) ansvarar regeringen for att den offentliga
verksamheten drivs med hog effektivitet och god hushallning.'® De
specialdestinerade statsbidragen pa skolomradet utgor en relativt liten del av
den totala finansieringen av skolan, och det ir frivilligt f6r huvudménnen att
soka bidragen. Huvudminnen har det ekonomiska och innehallsliga ansvaret
for skolan medan staten kan skjuta till medel f6r att tydliggora och underlitta
olika prioriteringar i verksamheten. Dirfor bor statliga bidragssatsningar
genomforas effektivt, sa att de begrinsade resurserna kommer till anvindning
dir de gor storst nytta. Riksrevisionen bedémer att mélet om en likvirdig
utbildning ar sa centralt att det 4r motiverat att i storre utstrickning anvinda de
medel som fordelas genom statsbidrag for att frimja det malet.

Riksrevisionens operationalisering

Riksrevisionen gor tolkningen att en effektiv anvindning av statsbidragen i
forhallande till det 6vergripande malet om en likvirdig skola ir att bidragen
kommer skolor och huvudmiin med stora behov till del. Det ir enligt
Riksrevisionen rimligt att de statliga medlen férdelas utifran behov, det vill siga
kompensatoriskt, pi samma sitt som det anges i skollagen att de kommunala
medlen ska fordelas. En mer samlad och riktad férdelning skulle enligt
Riksrevisionen kunna innebira mer pengar per huvudman/skola, vilket i sin
tur kan gynna bidragens effektivitet och leda till en mer likvirdig utbildning.

Skolverket (2013), Skolverkets ligesbedémning 2013, s. 7 ff.

1 kap. 4 § skollagen (2010:800).

Se bland annat Skolinspektionen (2010), Rtten till kunskap.

&

Skolverket (2013), K sfordelning till grundskolor och, Skolinspekti (2014)
Kommunernas resursfordelning och arbete mot segregationens negativa effekter i skolvésendet.

2 kap. 8a § skollagen (2010:800).

16 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
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Avgransningar

Granskningen syftar inte till att miita vare sig effekter av de specialdestinerade
statsbidragen pd exempelvis elevernas méluppfyllelse eller de olika satsningarnas
kvalitet. Riksrevisionen har enbart tittat pa hur de granskade bidragen fordelar
sig pa huvudmanna- och skolniva och sedan satt deltagandet i relation till
maluppfyllelsen pa skolniva. Granskningen ir dessutom avgrinsad till att bara
inkludera grund- och gymnasieskolan eftersom Riksrevisionens pagaende
granskningsstrategi dr avgrinsad till dessa skolformer. Riksrevisionen har
dessutom valt att bara inkludera bidrag som har till syfte att hoja méaluppfyllelsen.

I granskningen har ett mindre antal specialdestinerade bidrag valts ut:
Lirarlyftet I, Matematiklyftet, Arbetsplatsférlagt lirande (APL) samt
Karridrsteg. Utifrin denna avgrinsning faller ett antal av de specialdestinerade
statsbidrag som erbjuds av staten utanfér granskningen.”

Riksrevisionen har hir valt att inte granska Skolverkets administration

av statsbidragen. Anledningen ir att inga tydliga problemindikationer
noterades i Riksrevisionens férstudie. Dessutom har Skolverket ett pagiende
utvecklingsuppdrag som planeras vara firdigt 2016. Tre av de fyra statsbidrag
som ingdr i granskningen ir uppbyggda sa att de flesta som séker ocksa
beviljas bidrag. Bidraget for APL har dock en annan utformning. Det gor att
risken f6r en olikvirdig och godtycklig handliggning ir begrinsad bland de
granskade statsbidragen.

Metod och genomférande

For att besvara revisionsfragorna har statistiska analyser samt kvalitativa
metoder anvints. Riksrevisionen har genomfért intervjuer med Skolverket,
Utbildningsdepartementet samt ett antal skolhuvudmin och rektorer. For
att kartligga de problem som finns inom omradet och fi olika aktérers syn
har dven Sveriges Kommuner och Landsting, Lirarférbundet, Lirarnas
riksférbund, Skolledarna samt Friskolornas riksférbund intervjuats.

Riksrevisionen har analyserat forordningar och foreskrifter som reglerar de
statsbidrag som ingar i granskningen for att se om dessa ir utformade s

att de bidrar till malet om en likvirdig utbildning. Riksrevisionen har dven
genomfort sedvanliga dokumentstudier av propositioner, utskottsbetinkanden,
utredningar och utvirderingar.

"7 Exempelvis bidragssatsningarna gillande entreprendrskap, elevhilsa, lov- och sommarskola,
papperslésa barn, nyanlinda elever, yrkesintroduktion och kompetensutveckling av yrkeslirare.
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Riksrevisionen har genomfért en kartliggning av vilka huvudmin och skolor
som tar del av de granskade statsbidragen och satt deltagandet i relation till
resultat pa skolniva. Analysen bygger pd statistik fran Skolverket. Syftet med
analysen har varit att se om satsningarna triffar de skolor dir maluppfyllelsen
ar lagre och dar statsbidragen behovs bast utifran bedémningsgrunden om
likvirdighet. I granskningen redovisas beskrivande statistik som visar hur
deltagande i bidragssatsningarna skiljer sig at beroende pa huvudmannatyp
(kommunal eller enskild). I vissa fall redovisas dven specifika kommuntyper
dir deltagandet ir ovanligt hogt eller ovanligt lagt.

Riksrevisionen har genomfért regressionsanalyser for att testa sambandet
mellan maluppfyllelse och deltagande i bidragssatsningarna pa skolniva.®
Riksrevisionen har inte granskat bidragens effekter pa skolornas méluppfyllelse
(det vill siga maluppfyllelsen innan och efter deltagande i satsningarna)

utan har enbart analyserat sambandet mellan maluppfyllelse lisaret 2012/13
och deltagande i bidragssatsningarna 2013 /14 pa skolniva. Syftet har varit att
undersdka om satsningarna kommer sidana skolor till del som generellt kan
antas ha ett stérre behov av resurser sett till att eleverna uppvisar ligre resultat.
I analysen tas hinsyn till huvudmannatyp och kommuntyp. Riksrevisionen har
dven undersokt férhallandet pa skolniva mellan deltagande och maluppfyllelse
inom varje enskild kommun. Se metodbilagan for en mer utférlig beskrivning.

Det finns invindningar mot att méta kunskapsresultat genom betyg och
nationella prov, bland annat pa grund av att betygen sitts allt hogre utan att

det har tickning i att de faktiska kunskaperna har okat. Det tycks alltsa rada
viss betygsinflation."” Problem har dven identifierats med de nationella proven.
Skolinspektionens drliga omrittningar har till exempel visat att avvikelserna
mellan ursprungsrittningen och omrittningen pa proven ir mycket stor i vissa
fall'zc 21

Men trots att betyg och resultat pa nationella prov ir kritiserat som métt
finns fa andra matt som pa ett bittre sitt kan mita kunskapsresultaten i den
svenska skolan. De internationella studier som genomférs (till exempel PISA)
baseras enbart pa ett urval av elever och gir dirfér inte att anvindas i denna
granskning. Aven regeringen och Skolverket anvinder betyg och nationella
prov for att mita kunskapsnivierna. Detta motiverar att Riksrevisionen ocksa
anvinder dessa matt.

%

Fér maluppfyllelse anvinds resultat pa nationella prov i arskurs 3, betyg i svenska och matematik
i arskurs 6 samt meritvirde i arskurs 9.

3

SOU (2014:5), Staten fir inte abdikera, s. 224.

kolan och

Skolinspektionen (2013), Olikheterna dr for stora — ittning av nationella prov i g
gymnasieskolan 2013.

2! Se bland annat Riksrevisionen (2011:23), Lika betyg — lika kunskap? samt Gustafsson, Cliffordsson och
Erickson (2014), Likvirdig kunskapsbedémning i och av den svenska skolan — problem och mgjligheter.

20 RIKSREVISIONEN
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Det kan vara problematiskt att likstilla en skolas liga kunskapsresultat med om
den behdover sirskilda bidragssatsningar eller inte. Riksrevisionen menar dock
att om en skola har laga kunskapsresultat kan det indikera att skolan behéver
stod och insatser, vilket bland annat kan ske i formen av specialdestinerade
statsbidrag.

Analyserna av Lirarlyftet II, Matematiklyftet och karridrsteg omfattar endast
grundskolan, eftersom betygsresultat pd gymnasieskolan presenteras per
program for respektive gymnasieskola. En analys av gymnasieskolan skulle
darfor bli allt for komplicerad eftersom programmen har olika karaktir med
uppdelning pa yrkesprogram respektive hogskoleforberedande program.
Statsbidraget fér APL giller enbart gymnasieskolans yrkesprogram.
Riksrevisionen har dirfér valt ut samtliga yrkesprogram och kopplat
maluppfyllelsen till dessa, for att pa s sitt underscka om det finns

négon skillnad mellan de program som deltar respektive inte deltar i
bidragssatsningen for APL.

Vidare har Riksrevisionen genomfért 10 intervjuer med representanter for
skolhuvudmin och 4 intervjuer med rektorer for att ge ytterligare underlag for
analys och tinkbara forklaringar till varfor en viss huvudman eller skola deltar
respektive inte deltar i olika statliga bidragssatsningar.

Huvudminnen och skolorna har valts ut s att det finns en spridning utifran
storlek, geografi, kommunala respektive enskilda huvudmin, stort respektive
litet deltagande i statliga satsningar samt lag respektive hog maluppfyllelse pa
skolorna. En spridning bland huvudmin och skolor har varit viktig, eftersom
faktorer som bland annat storlek pa huvudmannen och huruvida skolan

ir kommunal eller fristiende har visat sig spela stor roll for frigan om en
huvudman viljer att delta i olika statliga satsningar eller inte. Eftersom antalet
intervjuer ar lagt kan dock inga generaliseringar goras.

Disposition

I kapitel tvd ges en bakgrund till ansvarsférdelningen inom skolomradet samt
den finansiella styrningen av skolan. I detta kapitel finn dven en redogorelse
over de granskade bidragen. I kapitel tre beskrivs regeringens och Skolverkets
styrning. I kapitel fyra redovisas hur de granskade bidragen fordelar sig

pa huvudmanna- och skolniva. I kapitel fem redovisas iakttagelser fran de
genomforda intervjuerna med huvudmin och rektorer. Kapitel sex innehaller
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer till regeringen och Skolverket.

21
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2.1

Oversikt av specialdestinerade
statsbidrag pa skolomradet

Ansvarsférdelningen inom skolomradet

Genomforandet av skolverksamheten har varit ett kommunalt ansvarsomrade
sedan kommunaliseringen av skolan 1991. Grundprincipen bakom dagens
styrning av skolan ir att staten beslutar om nationella mal och ramar for
skolvisendet, medan skolhuvudminnen ansvarar for att verksamheten
genomfors inom dessa ramar och pi ett sddant sitt att de nationella malen kan
nas. Statsmakterna ska vara tydliga med vad skolan ska uppni, men endast i
begrinsad omfattning ange hur det ska ske.>

Staten riktar bestimmelser dels till huvudmannen, dels direkt till rektorer

och larare for att tydliggéra deras professionella ansvar. Huvudmannen

har emellertid alltid det yttersta ansvaret for att skolverksamheten

genomfors i enlighet med lag och férordning samt att skolpersonalen f6ljer
bestimmelserna. Huvudminnen ansvarar ocksa for att verksamheten f6ljs upp
och utvirderas samt fér den kompetensutveckling av ldrare och 6vrig personal
som manga av de specialdestinerade statsbidragen inriktas pa.

Styrningen av skolan kiinnetecknas av en spinning mellan lokal frihet och
nationell likvirdighet. En grundtanke med decentraliseringen av skolan fran
stat till kommun, och sedermera ocks4 till enskilda huvudmin, var att 6ka
skolans kvalitet och effektivitet, framfor allt genom att tillvarata lirares och
rektorers erfarenheter och kompetens. Enligt regeringen far decentraliseringen
emellertid inte innebira att “innehallet i utbildningen blir sa beroende av lokala
beslut eller férhallanden att likvirdigheten kan ifragasittas”.»

Under det senaste decenniet har staten skirpt styrningen av skolan genom en

ny skollag, nya liroplaner samt en stirkt statlig tillsyn och kvalitetsgranskning

av skolan. De specialdestinerade statsbidragen till skolan har ocksd 6kat i antal
och periodvis ocksa i omfattning. Nyligen presenterades en offentlig utredning
om kommunaliseringen av skolan, Staten far inte abdikera, dir utredaren

22 Prop. 1990/91:18, bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76.
2 Prop.1990/91:18.
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2.1.1

betonar att de specialdestinerade statsbidragen ir ett av de centrala statliga
styrmedlen.>

Den finansiella styrningen av skolan

I samband med kommunaliseringen av skolan togs majoriteten av de
Sronmirkta statsbidragen till skolan bort. Tidigare gav staten till exempel
omfattande riktade bidrag baserade pa larartithet, eftersom lirartithet ansags
centralt for likvirdighet och undervisningens kvalitet.> Tanken var att vissa
specialdestinerade statsbidrag skulle behallas eftersom de ansigs vara ett
nodvindigt styrinstrument men 1993, nir statsbidragssystemet reformerades
isin helhet, slopades dock de riktade bidragen till kommunerna. Reformen
innebar forenklat att statsbidragen inordnades i det generella statsbidraget till
kommunerna kombinerat med ett utjimningssystem, generella statsbidrag
innebir att kommunerna sjilva inom ramen f6r kommunallagen med mera far
bestimma hur medlen ska anviindas och att bidragen férmedlas i en sa kallad
"pase med pengar”.

Utjimningsystemet inrittades pa grund av att det i samband med
kommunaliseringen vicktes farhdgor om att kommuner med bittre
ekonomiska forhallanden skulle ansla mer pengar till skolan 4n kommuner
med simre ekonomi och att likvirdigheten for eleverna i skolan dirmed
skulle komma att riskeras.> Syftet med évergingen till generella statsbidrag
var att 6ka kommunernas méjligheter att utforma verksamheten efter lokala
forhallanden och behov samt att stimulera fornyelse och utveckling av den
offentliga sektorn.?”

Fran slutet av 199o-talet borjade staten ater att komplettera det generella
statsbidraget med specialdestinerade bidrag for att styra skolan i 6nskad
riktning. Orsaken var att mianga kommuner under 199o-talet hade
skurit ner pa finansieringen av skolan, vilket bland annat hade lett till
en minskad personaltithet. Skolverket hade ocksi uppmirksammat
bristande maluppfyllelse i skolan. Regeringen skapade da ett sirskilt
bidrag for personalférstirkningar i skola och fritidshem, de s kallade
Wirnerssonpengarna. En granskning av Riksrevisionen konstaterade att
Wirnerssonpengarna specialdestinerades mot bakgrund av att tidigare
forstirkningar av det generella statsbidraget (bland annat de sa kallade
Perssonpengarna) var svira att félja upp eftersom det inte gick att félja hur

2.

IS

SOU (2014:5), Staten fér inte abdikera, s. 337.

2

Se till exempel Statskontoret (2013:10), Resurserna i skolan eller SOU (2014:5), Staten far inte
abdikera, s. 70.

&

2% Statskontoret (2013:10), Resurserna i skolan. s. 63.

Prop. 1993:94/150, bet. 1993/94:FiU20, rskr. 1993/94:458.

2
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2.2

mycket av bidraget som hade anvints till vard, skola respektive omsorg.>*
Wirnerssonsatsningen pagick mellan 2001 och 2006 och omfattade
sammanlagt 10,5 miljarder kronor.29 Andra stérre specialdestinerade satsningar
som har genomforts pd senare ar 4r Lirarlyftet, Lisa-skriva-rikna-satsningen
samt Matematiksatsningen.>®

Om staten ger kommuner och landsting nya obligatoriska uppgifter kan

ett statligt finansieringskrav félja pa det genom den sa kallade kommunala
finansieringsprincipen. Principen innebir att staten bor ersitta kommuner och
landsting for de kostnader som uppstar for att utfora de nya uppgifterna.

Under senare ar har det forts en allt mer kraftfull debatt om sjunkande
kunskapsresultat, bristande likvirdighet, bristande kvalitet och svenska elevers
simre prestationer vid internationella jimforelser. Det ir i den kontexten som
de nuvarande specialdestinerade statsbidragen har inrittats. De statsbidrag
som ingdr i denna granskning ir Lirarlyftet I, Matematiklyftet, Karriirsteg
och APL. Samtliga dessa pagar under 2014, men deras finansiella storlek och
tidsperiod varierar.

Resurser till skolan

Den totala kostnaden fér grundskolan 2013 beraknas ha uppgatt till drygt

86,5 miljarder kronor, vilket var en 6kning med 3,9 procent jimfért med 2012.
Kostnaden per elev beriknas ha uppgatt till i genomsnitt 95 coo kronor 2013,
vilket 4r en 6kning med 2,2 procent jaimfort med féregiende ar. Den totala
kostnaden fér gymnasieskolan 2013 uppgick till drygt 36,6 miljarder kronor,
vilket dr en minskning med 2,2 procent jimfért med 2012. Kostnaden per
elev uppgick till i genomsnitt 109 9oo kronor 2013, vilket 4r en kning med
5,8 procent jimfort med foregaende ar.32

I utredningen Staten fir inte abdikera lyfter utredaren fram att det 4r pafallande
hur lite resurser som har tilldelats grundskolan under senare decennier jaimfort
med omréidena vard och omsorg.» De totala kostnaderna fér grundskolan

har knappt foérindrats sedan 1980 (i fasta priser) medan kostnaderna fér
barnomsorg och dldreomsorg har 6kat med cirka 7o procent vardera under

Riksrevisionen (2005:9), Statens bidrag for att anstilla mer personal i skolor och fritidshem.

N
8

Statskontoret (2013:10), Resurserna i skolan.

Det férsta Lararlyftet bestod av tre delar. | den hir rapporten 4r det den s4 kallade
Lararfortbildningen som ésyftas.

31 Malmer och Zapata 2008/09: RFR11, Fii ieringsprincip illimpning.

32 Prop. 2014/15:1, utgiftsomrade 16.

SOU (2014:5), Staten fér inte abdikera.
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samma period.>* Sverige satsar dock relativt mycket resurser pa skolan jaimfért
med andra OECD-linder, framfér allt sett som andel av bnp men ocksa i
absoluta tal.

Det finns stora variationer mellan olika kommuner vad giller kostnaden

per elev. De kommunala huvudminnens kostnader per elev varierade 2012
mellan 75 100 och 135 600 kronor. Enligt Statskontoret kan cirka 6o procent

av skillnaderna férklaras med olika strukturella variabler medan 40 procent
inte gar att férklara pa samma sitt.>> Sammantaget tillskjuter staten arligen
omkring 61 miljarder kronor till kommunerna i form av generella statsbidrag,®
och de specialdestinerade bidragen for hela skolsektorn uppgick 2013 till cirka 7
miljarder kronor, inklusive maxtaxan till férskolan som omfattar 3,7 miljarder.”
De specialdestinerade statsbidragen, som karaktiriseras av att medverkan ir
frivillig f6r huvudménnen, utgor saledes sammantaget en begrinsad andel av
de totala resurserna till skolan. Dock kan pengar pd marginalen fa extra stor
betydelse i en ekonomiskt anstringd verksambhet.

2.3 Kommunala och enskilda huvudmin

Lisaret 2013/2014 gick 26 procent av landets gymnasieelever i en skola med
enskild huvudman; motsvarande siffra fér grundskolan samma lisar var 13
procent. Fristiende skolor 4r vanligast i storstadsomraden — i Stockholm &r
andelen elever 27,2 procent i fristiende grundskolor och cirka 50 procent i
fristiende gymnasieskolor.® Storleken pa huvudminnen (bade kommunala
och enskilda) och skolenheterna varierar. Fristiende gymnasieskolor ir ofta
mindre 4n kommunala gymnasieskolor, i genomsnitt gar 188 elever i en
fristiende gymnasieskola medan kommunala gymnasieskolor i genomsnitt har
352 elever. De fristdende grundskolorna ar oftast mycket sma — en fjirdedel av
dem har firre 4n 50 elever. Aven bland de kommunala huvudméinnen finns det
stora skillnader i bland annat storlek, tillging pa behoriga lirare och i vilken
man man har konkurrens frin enskilda huvudmin. Exempelvis skiljer sig
glesbygdskommunernas villkor mycket frin de villkor som storstadskommuner
verkar under.

®

De kraftiga 6kningarna av kostnader i aldre- och barnomsorg har delvis naturliga férklaringar,
men enligt utredaren har sirskilt kostnaden fér dldreomsorgen ékat mer dn vad som kan
motiveras av att antalet dldre har okat. Killa: SOU (2014:5), s. 282.

Strukturella variabler saisom aldersstruktur, bebyggelsestruktur och andelen barn med utlindsk
bakgrund. Kalla: Statskontoret (2013:10).

SCB (2012), K lek isk utjamning for k — utjd@mningsaret 2013 utfall.

&

Y

Skolverket, Arsredovisning 2013.

%

Friskolornas riksférbund (2014), Fakta om friskolor.
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2.4

2.5

2.5.1

Enligt skollagen ska resurserna for elever som gar i fristiende skolor fordelas

pi samma sitt som resurserna till de kommunala skolorna.’® Den si kallade
elevpengen utgors av dels ett grundbelopp for varje elev, dels ett tilliggsbelopp for
elever med ett omfattande behov av sirskilt stéd och det generella statsbidraget
férmedlas av kommunerna till de enskilda huvudméannen genom elevpengen.

Skolverket

Skolverket 4r den myndighet som har till uppgift att hantera statliga stod och
bidrag till skolhuvudminnen och denna uppgift regleras i myndighetens
instruktion.+° Vilka bidrag Skolverket ska hantera framgir av regeringens
regleringsbrev samt genom férordningar, foreskrifter eller uppdrag i
sirskild ordning.# I dessa anges bland annat vilka medel som anslis samt
forutsittningarna for utbetalningarna. Av bidragsférordningarna framgér
vad myndigheten ska ta hinsyn till vid beslut om statsbidrag samt vilka
uppfoljningar och utvirderingar Skolverket ska géra.

Nir ett nytt statsbidrag beslutas ansvarar Skolverket vanligtvis for att informera
huvudmin och skolor om bidraget. I bidragets forordning finns oftast ett
bemyndigande att Skolverket fir meddela foreskrifter om verkstillandet av
bidraget. Skolverket ansvarar for att beslut fattas pa korrekta grunder och for
att hanteringen av bidragen sker pa ett sddant sitt att mottagarna som uppfyller
férordningens villkor och i man av medel fir de bidrag de har ritt till om de
kommit in med en fullstindig ansékan.+

De specialdestinerade statsbidrag som ingar i granskningen

Nedan redogors kort for de fyra specialdestinerade statsbidrag som ingar i
granskningen.

Matematiklyftet

I budgetpropositionen for 2012 konstaterade regeringen att
matematikundervisningen i svenska skolor méste férbittras.# Skolverket fick
dirfor i mars 2012 i uppdrag att svara for en didaktisk fortbildning for alla
matematiklirare, det si kallade Matematiklyftet. I uppdraget ingick ocksa att

39 10 kap. 37 § skollagen (2010:800).

49 5{ forordningen med instruktion fér Statens skolverk (2011:555).
41 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga satsningar pa skolomrédet.
42 Skolverket (2008), Skolverket och statsbidragen s. 25.

4 Prop. 2011/12:1, utg.omr. 16, bet. 2011/12:UbUn, rskr. 2011/12:98.
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genomfora utbildning av matematikhandledare och rektorer samt att utveckla
en sirskild webbplattform for fortbildningen. Utgingspunkten skulle vara

de brister som redovisats i en rad rapporter fran bland annat Skolverket,
Skolinspektionen samt olika internationella méitningar.

Matematiklyftet erbjuds huvudminnen perioden 2012—2016 (fyra lisér).
Skolverket samverkar med Nationellt centrum fér matematikutbildning (NCM)
vid fullgérandet av uppdraget och man ska éven inventera befintligt material
som kan anvindas som st6d samt fortbildningsmaterial som ger lirare konkret
stod och inspiration att prova och utveckla undervisningsmodeller baserade

pa forskning och beprévad erfarenhet.# I samband med att uppdraget gavs till
Skolverket utfirdade regeringen ocksa en férordning for statsbidraget.# Syftet
med Matematiklyftet dr enligt férordningen att 6ka elevers maluppfyllelse i
matematik genom att ge matematiklirare méjlighet till 6kade kunskaper i
matematikdidaktik, genom kollegialt lirande och professionellt stéd genom
handledning.+

Matematiklyftet inleddes med en utprévningsomgang, fran oktober

2012 till mars 2013, dir cirka 30 huvudmiin deltog med cirka 300 lirare.
Huvudomgangen inleddes lisaret 2013/14 och da deltog cirka 275 huvudmain,
12 800 lirare och 720 matematikhandledare. Under lyftets tredje ir, lisaret
2014/15, deltar 285 huvudmin, 14 ooo lirare och 780 matematikhandledare.
Fortbildningen dger rum lokalt pa skolor, dr verksamhetsnira och bygger pa
kollegialt lirande mellan matematiklarare. Regeringen beriknar att satsningen
kostar totalt 654 miljoner kronor. Skolverkets ambition 4r att lyftet ska na

13 000-15 000 ldrare per 4r. Om det lyckas har samtliga matematiklirare i
landet natts.+7

De ldrare som ir utsedda till handledare ska p4 minst 20 procent av en
heltidsanstillning handleda och stétta 6vriga lirare som deltar. Nedsittningen
i tjinst omfattas av statsbidraget.* Handledarna erbjuds dessutom en sirskild
utbildning. For att stodja rektorerna i att aktivt bidra till fortbildningens
genomforande erbjuds en utbildning f6r rektorer.# For 6vriga lirare som
deltar i fortbildningen fir huvudmannen ett schablonbelopp. Dessa pengar ska

4

S

Utbildningsdepartementet U2011/2229/G, Uppdrag till Statens skolverk att stirka undervisningen i
matematik, naturvetenskap och teknik.

4

Férordning (2012:161) om statsbidrag fér fortbildning av matematiklarare och for
matematikhandledare.

48 2 § forordningen (2012:161) om statsbidrag fér fortbildning av matematiklarare och fér
matematikhandledare.

4

&

Intervju med tjdnstemin pa Skolverket 2014-09-15.

48 5§ forordningen (2012:161) om statsbidrag for fortbildning av matematiklarare och for
matematikhandledare.

4

)

Intervju med tjanstemin pa Skolverket 2014-09-15.
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anvindas for att underlitta lirarnas deltagande i Matematiklyftet eller till annat
som har till syfte att utveckla matematikundervisningen i huvudmannens
verksamhet. Det kan till exempel handla om vikarieersittning nir lirarna
deltar i fortbildning eller till utrustning som kan anvindas fér att utveckla
matematikundervisningen.

I forordningen anges tydligt att matematiklirarna ska delta i fortbildningen
pa arbetstid.s° Statsbidrag fér en matematiklirare limnas i hogst ett &r, fér en
handledare limnas bidraget i hogst fyra ar.

Karridgirsteg

I budgetpropositionen for 2012 framhdll regeringen att mycket pekar pa att
undervisningen under 199o-talet och framat har karaktiriserats av att eleverna
i stor utstrickning arbetat pa egen hand, utan aktivt lirarstod. Vidare angavs
att lirarna maste ges mojlighet att utveckla sin professionalism och ga vidare i
karridren, for att lirarnas kompetens ska stirkas och liraryrkets attraktionskraft
ska hojas.* T oktober 20m fick dirfor Utbildningsdepartementet i uppdrag att
utarbeta ett forslag for att mojliggora karridrvigar for lirare och 6ka antalet
lektorer i det svenska skolviisendet.s Utredningsarbetet bestod bland annat av
kommunbesék dir gruppintervjuer genomfordes med elever, lirare, rektorer,
forvaltningsledning och i vissa fall politiskt ansvariga. Som underlag till
forslaget lag dven tidigare utredningar samt relevanta studier och forskning
inom utbildningsomradet. Aven andra linders system med utvecklingssteg for
lirare studerades.5

I skollagen infordes den 1juli 2013 ett sd kallat malsittningsstadgande om att
skolhuvudmain ska striva efter att inritta karridrsteg for sarskilt yrkesskickliga
lirare. Riksdagen stillde sig ocksa bakom en upplysningsbestimmelse i
skollagen om méjlighet f6r huvudmain att soka statsbidrag for karridrstegen
forstelarare och lektor.ss I propositionen gjordes bedémningen att det bér vara
skolhuvudminnen som avgér vilka lirare som uppfyller kvalifikationerna fér
karridrsteg, vilket i sin tur innebar att Skolverkets tidigare uppgift att utse
lektorer upphivdes.s®

59 5 § forordningen (2012:161) om statsbidrag fér fortbildning av matematiklirare och for
matematikhandledare.

5" Prop. 2011/12:1, utg. omr. 16, s.44.

52 Prop. 2011/12:1, utg. omr. 16, s.65.

Utbildningsdepartementet (2012), Karridrvigar m.m. i fraga om liirare i skolviisendet.

X

Utbildningsdepartementet (2012), Karridrvégar m.m. i fraga om liirare i skolviisendet.

2 kap 22 { skollagen (2010:800).

6 Prop. 2012/13:136, bet. 2013/13:UbU1s, rskr. 2012/13:266.
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Syftet med statsbidraget ir att stimulera huvudmin att inritta karridrsteg for
sirskilt yrkesskickliga lirare.”” Den som blir utsedd till forsteldrare kan fi en
loneskning pa minst 5 ooo kronor i genomsnitt per manad och den som blir
utsedd till lektor kan fi en l6neskning pa minst 10 ooo kronor i genomsnitt per
manad.s® Bidraget till huvudmannen ska ersitta lirarens loneskning. Bidraget
ska ga oavkortat till 16n och ska ocks ticka sociala avgifter.

Sedan mars 2013 har Skolverket i uppdrag att besluta om statsbidrag till
skolhuvudmin som inrittar karridrstegen forsteldrare och lektor. Skolverket
beslutade 2013 om cirka 165 miljoner kronor i statsbidrag till 577 skolhuvudmin,
varav 284 kommunala och 293 enskilda. Antalet skolhuvudmin som slutligen
rekvirerade de beslutade statsbidragen var dock ligre, totalt 460 varav 221
kommunala och 239 enskilda. Sammanlagt utbetalades drygt 129 miljoner
kronor i statsbidrag for karriirsteg 2013. I budgetpropositionen for 2012
aviserades att tillskottet for reformen fran 2016 skulle vara 880 miljoner

kronor, vilket motsvarar cirka 10 ooo karridrsteg. Av budgetpropositionen for
2014 framgar att reformen ar fullt utbyggd forst 2017. Totala medel for en fullt
utbyggd reform beriknas fér 2017 vara 1 469 miljoner kronor, vilket kommer att
motsvara 17 ooo forstelirare. Huvudmin inom alla skolformer utom foérskolan
kan ansoka om bidrag for att skapa karriirsteg for lirare.s

Under 2013 ans6kte huvudmin om statsbidrag for cirka 4 ocoo forstelirare,
men en fjirdedel av de tilltinkta tjinsterna tillsattes inte. Totalt 74 procent
av kommunerna tillsatte forsteldrare 2013; motsvarande siffra for de enskilda
huvudminnen var 30 procent. Endast 7 procent av forstelirartjinsterna

ar tillsatta som tillsvidaretjinster, ovriga 93 procent har tidsbegrinsade
férordnanden. Det frimsta skilet till att de flesta har ett tidsbegransat
férordnande ir den upplevda osikerheten om framtida finansiering.®

Fler forsteldrare till skolor i utanférskapsomraden

For att forbittra férutsittningarna i skolor i sa kallade utanforskapsomraden
ansdg regeringen att det bor vara en hogre andel forstelirare och lektorer i
skolor i dessa omraden n i andra skolor. I mars 2014 beslutade regeringen
darfor att ronmirka statsbidrag for karriirsteg i dessa omraden si att minst
dubbelt s4 manga forstelirare kan anstillas.

De omridena som omfattas ir Rinkeby och Tensta i Stockholm, Ronna och
Hovsjo i Sodertilje, Araby i Vixj6, Gamlegirden i Kristianstad, Herrgérden och

57 Férordning (2013:70) om statsbidrag till skolhuvudmin som inrittar karridrsteg for larare.

58 7 och 8 § forordningen (2013:70) om statsbidrag till skolhuvudman som inrittar karridrsteg for lrare.

59 Prop. 2013/14:1. utg.omr. 16.

60 Skolverket (2014), Vem dr forsteliraren?
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Sédra Sofielund i Malmé, Centrum-Oster i Landskrona, Hissleholmen i Boras,
Kronogarden i Trollhittan samt Gardsten, Hjillbo, Norra Biskopsgirden och
Bergsjon i Géteborg.® Det stills dven krav om att huvudmannen maste ha ett
Sppet ansokningsférfarande, alltsé inte bara férordna redan befintliga lirare till
forsteldrare.®> Syftet med denna riktade satsning ir att rekrytera duktiga lirare
till dessa skolor med hjilp av den hégre lonen som forsteldrartjinsten innebar.

Ldrarlyftet 11

I budgetpropositionen for 2012 aviserade regeringen det s kallade Lararlyftet
11, som en fortsittning pd Lirarlyftet. Jimfort med Lirarlyftet gillde nya
regler for satsningen som inriktades pa behorighetsgivande kurser for
fritidspedagoger och legitimerade lirare.%

Regeringen gav Skolverket i uppdrag att 2012—2015 svara for genomférandet
av Lirarlyftet II. Satsningen ir en fortsittning pa det si kallade Lirarlyftet
men den har avgrinsats genom att den inriktas pa behérighetsgivande kurser
som syftar till att ge legitimerade lirare behérighet for undervisning de redan
bedriver men dir de saknar behéorighet for skolformen, drskursen eller imnet.
Satsningen omfattar dven utbildning i ett eller tva praktiska eller estetiska
amnen for fritidspedagoger eller motsvarande, sd att dessa kan bli behoriga
lirare och dirmed fa méjligheten att fa legitimation som lirare.

I Skolverkets uppdrag ingar att:

e genom overenskommelser med lirositen erbjuda utbildning som leder
till behorighet

o sikerstilla att utbildningarnas innehall 6verensstimmer med
férordningarna om behdorighetskrav

o se till att innehallet har relevans i férhallande till kursplanen och
dmnesplanen for respektive kurs eller dmne

o sikerstilla att utbildningarna innehaller savil imnesteori som
iamnesdidaktik

e erbjuda offentliga och enskilda huvudmin deltagande i Lirarlyftet II efter
behovsprévning och med geografisk spridning.®

@

Forordning (2014:145) om extra statsbidrag till skolhuvudmzn som inrittar karridrsteg for larare i
forskoleklasser och grundskolor i utanférskapsomraden.

o
Q

10 § Skolverkets foreskrifter om extra statsbidrag till huvudman som inréttar karridrsteg for lirare
i férskoleklasser och grundskolor i utanférskapsomraden (SKOLFS 2014:51).

Regeringskansliet, Fler karridirtjdi i irsk den, hiimtat: 2014-10-09.

o
£

Prop. 2011/12:1 utg.omr. 16, s. 50.

&

Regeringsbeslut U2011/5531/S, Uppdrag till Statens skolverk att svara for Lirarlyftet I1.
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Enligt uppdraget ska finansieringen vara ett delat ansvar mellan staten,
huvudmannen och i vissa fall den enskilde liraren. Ett stimulansbidrag

som regleras i férordning limnas till deltagande huvudmin. Bidraget

ska kunna anvindas for att stimulera deltagande i fortbildning, till

exempel genom minskad tjinstgoring for de larare och fritidspedagoger

som deltar i satsningen.®® Inom Lirarlyftet I anordnas inte reguljira
fullstindiga utbildningar inom hégskolan som leder till examina fér lirare
eller forskollirare utan hir ingar endast kopta skraddarsydda kurser. Ett
statsbidrag pa 1 ooo kronor per hogskolepoing limnas dirfor for kurser i
matematik medan ett statsbidrag pa soo kronor per hogskolepoing limnas
om utbildningen giller 6vriga dmnen. Summorna ir férordningsstyrda.”
Statsbidraget limnas om liraren har grundlirarexamen, dmneslirarexamen,
yrkesldrarexamen, férskollirarexamen, motsvarande ildre examen eller
motsvarande utlindsk behérighet och har legitimation for yrket.®® Statsbidraget
utgar till alla som dr antagna inom ramen fér Lirarlyftet II. Alla som antas har
en behdrighetsgivande examen, vilket kontrolleras innan antagning.

Enligt férordningen ska Skolverket besluta om urval om antalet lirare som
har anmiilts till en utbildning 6verstiger antalet tillgéingliga platser. Vid
fordelningen ska myndigheten iven ta sirskild hinsyn till huvudmannens
behov av lirare med behérighet for den undervisning de bedriver, sirskilt i
matematik, samt till geografisk spridning.®®

Under 2013 beviljades statsbidrag kopplat till Lararlyftet IT omfattande

19,4 miljoner kronor fér virterminen 2013 och 21,7 miljoner kronor for
héstterminen 2013. Kostnad for kép av kurser och utbildningar frin lirositena
uppgick 2013 till 261,7 miljoner kronor. Den totala kostnaden, inklusive
administrativa kostnader, uppgick till cirka 309 miljoner kronor.”° Det utgér
drygt tva tredjedelar av de 451 miljoner kronor som avsattes for Lararlyftet IT i
budgetpropositionen fér 2013.

Mot bakgrund av férandringar i regelverket om lirarlegitimation samt att
vissa huvudmin valde att avvakta med sitt deltagande avsatte regeringen i
budgetpropositionen for 2014 ett ligre belopp dn de 447 miljoner kronor som

@
N

Skolverket, Statsbidrag for Lérarlyftet, himtat: 2014-10-27.

o
N

5 § forordningen (2007:222) om statsbidrag fér fortbildning av l4rare samt fritidspedagoger och
motsvarande.

@
8

Staten bekostar ocksa kép av utbildningsplatser men dessa medel riknas inte enligt Skolverket
som specialdestinerat statsbidrag. Det 4r samma anslag men medlen ar uppdelade pa olika
poster. P4 grund av att detta inte dr en del av statsbidraget ingér detta inte i Riksrevisionens
granskning.

@
)

8 och g {f férordningen (2007:222) om statsbidrag for fortbildning av lirare samt
fritidspedagoger och motsvarande.

3

79 Skolverket, Arsredovisning 2013, s. 79.

7' Prop. 2012/1311, utg.omr. 16 s. 60.
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aviserats i féregiende budget. I tabell 2.1 nedan redovisas hur mycket pengar
regeringen avsatt fér Lirarlyftet II for 2014 — 2016.72 Under 2013 var cirka

9o procent av deltagarna i fortbildningen anstillda av offentliga huvudmin
och 10 procent av enskilda huvudmin.

Tabell 2.1 Avsatta medel till Lirarlyftet |1

2014 2015 2016

324 miljoner kronor 228 miljoner kronor 75 miljoner kronor

Kéilla: Budgetproposition fér 2014.

Arbetsplatsforlagt lirande (APL)

Statsbidraget fér APL tillkom efter en kvalitetsgranskning fran
Skolinspektionen och ett tillkinnagivande fran riksdagen om att kvaliteten
i det arbetsplatsforlagda lirandet pa gymnasieskolans yrkesprogram var
bristande.” Statsbidraget fér APL syftar till att vidareutveckla kvaliteten i
det arbetsplatsforlagda lirande som sker inom ramen f6r den skolférlagda
yrkesutbildningen i gymnasie- och gymnasiesirskolan.7+

Vid férdelningen av statsbidrag ska Skolverket ta hiinsyn till i vilken grad
insatserna for att vidareutveckla kvaliteten i APL kan bidra till 6kad kvalitet
och till behovet av geografisk spridning av insatserna.”

Bidraget delades ut for férsta gangen under 2013 och regeringen avsatte da

25 miljoner kronor. Ar 2014 avsattes 50 miljoner kronor. Satsningen ska

paga fram till 2016. Bade ans6kningsomgangen for 2013 och 2014 hade en
dversokning, vilket innebir att alla inte fick ta del av statsbidraget. Ar 2013
utbetalades 81,4 procent till kommunala huvudmin och 18,6 procent till
enskilda huvudmin. Ar 2014 limnades 84 procent av bidraget till kommunala
huvudmin och 16 procent till enskilda huvudmin.

72 Prop. 2013/14:1, utg.omr. 16 5. 127.

3

Bet. 2012/13:UbUS, rskr. 2012/13:186 och Skolinspektionen 2011:2, Arbetsplatsforlagd utbildning i
praktiken.

X

1§ forordningen (2012:992) om statsbidrag fér arbetsplatsforlagt ldrande i gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan.

3

3 § férordningen (2012:992) om statsbidrag for arbetsplatsforlagt lirande i gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan.
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3.1

3.2

Styrning genom specialdestinerade
statsbidrag

Kapitlet behandlar hur regeringen styr skolan genom specialdestinerade
statsbidrag samt hur Skolverket arbetar med bidragssatsningarna.
Kapitlet bygger pa dokumentstudier samt intervjuer med tjéinstemin pa
Utbildningsdepartementet och foretradare fér Skolverket.

Motiv fér inrittande av statsbidrag

Den svenska skolan har under det senaste decenniet haft sjunkande
kunskapsresultat. Staten har darfér inrittat de satsningar som ingar i denna
granskning. Bidragssatsningarna har tydliga kopplingar till identifierade
nationella behov, enligt tjanstemin pa Utbildningsdepartementet. Det kan till
exempel rora sig om att olika mitningar har visat att svenska elevers resultat har
sjunkit vid en jimférelse med andra linder. For Matematiklyftet och Lirarlyftet
1T 4r 6kad maluppfyllelse ett syfte som framgar av férordningen. Fér APL och
karriirsteg ir detta inte uttalat lika tydligt, men det finns 4ndi en tydlig koppling
bland annat utifran skrivningar om héjd kvalitet i undervisningen.

Tilldelning av bidrag och faststillning av bidragsramar

Bidragsnivierna f6r de granskade statsbidragen baseras enligt tjinstemin pa
Utbildningsdepartementet bland annat pa uppf6ljningar och utvirderingar
av de aktuella omradena, tillgingligt reformutrymme och resultatet av
beredningsprocesserna inom Regeringskansliet. Om det inte framgar

av respektive férordning hur mycket pengar en huvudman ska fa i en
bidragssatsning riknar Skolverket fram belopp i enlighet med fastslagna
riktlinjer.

I forordningen for Matematiklyftet anges att handledarbeloppet i Matematiklyftet
ska motsvara hégst 20 procent av en genomsnittlig heltidslon for en
matematiklirare.”® For att rikna fram detta belopp har Skolverket utgtt fran
l6nestatistik. Handledarbeloppet beslutas arligen. Utgangspunkten i Skolverkets

75 6§ forordningen (2012:161) om statsbidrag for fortbildning av matematiklarare och for
matematikhandledare.
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beridkningar ir att det finns cirka 40 ooo lirare som undervisar i matematik och
att dessa under loppet av tre ar ska erbjudas majlighet att delta i satsningen.

Eftersom samtliga deltagande lirare ska ha st6d av en handledare finns det
dven en koppling mellan antalet lirare som huvudmannen beviljas bidrag
for och antalet handledare. Berikningarna har resulterat i att en handledare
i genomsnitt handleder 19 lirare. Beloppet fér deltagande lirare ir baserat
pé vad bidraget ricker till efter att beloppet fér handledare tagits fram. Aven
detta beslutas arligen men intentionen 4r att samma belopp ska gilla for
Matematiklyftets samtliga ar.”7

For Lirarlyftet IT anger den férordning som reglerar férdelningen av
statsbidraget hur mycket medel som ska limnas per avklarad hégskolepoing.7®
Dirmed behéver inte Skolverket rikna fram nigra ramar. Aven for Karridrsteg
anger forordningen hur mycket 16nepéslag en forstelirare respektive en lektor
ska fa, men Skolverket har till uppgift att rikna fram hur ménga tjinster som
ska fordelas till respektive huvudman. Framriknandet av tjanster sker i tvd

steg i enlighet med férordningen. Infér varje bidragsar ska Skolverket faststilla
en gemensam bidragspott fér alla huvudmin som har firre in 75 elever och

en bidragsram for huvudmin som har minst 75 elever. Bidragsramen utgar
fran det belopp som dterstar av det totala statsbidraget sedan bidragspotten
faststillts. Anledningen till att det finns en bidragspott beror pa att samtliga
huvudmin ska ha majlighet att fa forstelirare, oavsett storlek och elevantal. Om
en huvudman har fa elever riskerar man annars att inte f nagot karriirsteg alls.

I forordningen anges att beslut om statsbidrag ur bidragspotten férsta gingen
ska fordelas mellan s6kandena si att en geografisk spridning uppnas. Vid
efterf6ljande bidragstillfillen ska bidrag i férsta hand tilldelas huvudmin som
har fitt bidrag foregdende bidragsir och i andra hand tilldelas huvudmin sa
att ytterligare geografisk spridning uppnas.” Detta innebir att huvudmin
som inte sokt tidigare dr kan komma att fi ett nekande foljande ar om pengar
inte finns tillgingliga. Enligt Skolverket har dock inte detta varit ett problem i
realiteten eftersom bidragsmedel har funnits att tillga.

For statsbidraget f6r APL anges inte ndgra summor i férordningen. I
ansokningsforfarandet far huvudmannen i stillet ange vilken insats den
avser att genomfora samt vad denna kommer kosta. I ansgkningsforfarandet
bedémer Skolverket rimligheten i det angivna beloppet i férhallande till den
angivna insatsen.

77 Intervju med Skolverket 2014-09-15 samt skriftlig kommentar fran Skolverket pa
faktagranskningsutkast.

78 5§ forordningen (2007:222) om statsbidrag for fortbildning av lirare samt fritidspedagoger och
motsvarande.

79 18 § férordningen (2013:70) om statsbidrag till skolhuvudmsn som inrittar karridrsteg for ldrare.
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Skolverkets deltagande i utformningen av bidragen

Vid beslut om en bidragssatsning beslutar regeringen vanligtvis om en
férordning som anger dels bidragets villkor, dels vilka kriterier som ska vara
uppfyllda for att statsbidrag ska beviljas. I den beredningen som foregir
beslutet for regeringen en dialog med Skolverket dir myndigheten ges tillfille
att komma med synpunkter pa utkast och forslag. Enligt Skolverket varierar det
ivilken man Skolverket har varit involverat i det forberedande arbetet for de
bidrag som ingar i denna granskning. Enligt féretridare for Skolverket har de
forslag som kommer fran regeringen ofta en hog detaljeringsgrad. Foretridare
for Skolverket har i intervjuer uttryckt en 6nskan om en djupare dialog

med Utbildningsdepartementet och att departement och myndighet i hogre
utstrickning kan bereda bidragens utformning gemensamt.

Vad giller Matematiklyftet hade Skolverket stora mojligheter att paverka
bidraget som helhet, eftersom regeringen gav Skolverket i uppdrag att ta fram
ett forslag pa dels hur en didaktisk fortbildning f6r alla matematiklirare kan
utformas till metod och innehill, dels hur den bér genomféras. Att Skolverket
har en siddan aktiv roll i ett sa tidigt skede dr dock ovanligt. Fortbildningen
inom ramen fér Matematiklyftet ger inga hogskolepoing och satsningens
utformning ir inte beroende av lirositen som genomfor fortbildningen.
Handledarutbildningen genomférs diremot av nio lirositen, men inte heller
denna ger nigra hogskolepoing. Matematiklyftet medgav dirfér en storre frihet
vid utformningen in till exempel Lirarlyftet II, vilket 6ppnade méjligheten for
Skolverket att ta en mer aktiv roll. Tjanstemin pa Utbildningsdepartementet
har uttryckt det som att det inte finns en exakt mattstock f6r hur mycket
Skolverket bér vara med i utformandet av statsbidragen.®°

Skolverkets utrymme att utféirda foreskrifter

For samtliga de bidrag som ingdr i granskningen kan Skolverket enligt
respektive bidragsforordning, meddela verkstillighetsforeskrifter. Som exempel
kan nimnas féreskrifter om handliggningen av drenden samt féreskrifter om
vilka formaliteter den enskilde maste iaktta.

For Matematiklyftet kan Skolverket dven meddela foreskrifter om dels vilka
Gvriga kostnader statsbidrag kan limnas f6r, dels schablonbeloppen och
berikningen av statsbidragets storlek.® Skolverket har i sina foreskrifter

89 Intervju med tjansteman pa Utbildningsdepartementet 2014-09-24.
81 8f forordningen (2012:161) om statsbidrag for fortbildning av matematiklarare och for
matematikhandledare.
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3.3.2

3.4

meddelat bestimmelser om vilka krav som stills pd matematikhandledare nir
det giller tjinstgoring samt skicklighet som matematiklirare.®

Skolverket har dven meddelat foreskrifter om statsbidrag till huvudmin som
inrittar karridrsteg for lirare, och myndigheten har i sina féreskrifter meddelat
bestimmelser om ansokan och rekvisition enligt forordningen. Foreskrifterna
innehaller ocksa definitioner av begreppen huvudsakligen och uppgifier som hor
till undervisningen som nimns i 6 § forordningen.®

Skolverkets synpunkter om utbudet av bidragssatsningar

En synpunkt som har forts fram av flera foretridare for Skolverket ir att det idag
finns fér manga och for smé riktade statsbidrag. Bidragen kan inte forvintas ge
tillricklig effekt sett till sin storlek. I Skolverkets budgetunderlag fér 2015—2017
framfors ocksa att det dr en nackdel att strukturer for nationell utveckling byggs
upp pa nytt i samband med nya utvecklingsuppdrag. Skolverket efterfragar
dven mer hallbara strukturer och ett lingsiktigt stod som skulle kunna ges med
storre hansyn till behoven av utvecklingsinsatser hos huvudminnen. Skolverket
menar att det borde finnas permanenta stédformer i stillet fér bara under
nagra ar, vilket giller exempelvis Matematiklyftet som bedrivs under tre ar.
Foretridare fér Skolverket menar att huvudminnen ska kunna identifiera sina
utvecklingsomraden och direfter vinda sig till myndigheten som da ska kunna
erbjuda permanenta typer av stod och kompetensutveckling. Enligt samma
foretridare skulle ett sddant system inte behdva kosta mer dn dagens system.®+

Regeringens och Skolverkets insatser for att frimja
deltagande

Skolverket har i olika rapporter konstaterat att vissa huvudmin systematiskt ir
underrepresenterade i de olika bidragssatsningarna.®s Regeringen har tagit del

av sadana rapporter. Information om att en stor andel av den anslagsdel som
utgdrs av statsbidrag till huvudmin for Lirarlyftet IT inte har forbrukats har ocksa
limnats till Utbildningsdepartementet. Tjanstemin pa Utbildningsdepartementet
menar i intervjuer att det dr viktigt att betona att det ar frivilligt att delta i
bidragssatsningarna. Man 4r dock medveten om att det kan vara problematiskt ur
ett likvirdighetsperspektiv om det finns en skevhet i deltagandet.

82 5 och 3 §f Skolverkets foreskrifter om statsbidrag for matematikhandledare och matematiklirare
(SKOLFS 2013:4).

8 2,3 0och 10 {f Skolverkets féreskrifter om statsbidrag till skolhuvudman som inréttar karriérsteg
fér larare (SKOLFS 2013:147).

84 Intervju med representant fran Skolverkets ledning 2014-09-22.

85 J colomréd

Se bland annat Skolverket (2013) Nyttji av statliga ingar pd
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3.4

Skolverkets véigar for att informera och stédja

Skolverket har oftast i uppdrag att informera om statsbidragen och
man har arbetat pa olika sitt for att fa de typer av huvudmin som ir
underrepresenterade att delta i hogre utstrickning:

o For Lararlyftet IT gar Skolverket ut med information till samtliga
huvudmin som finns med i myndighetens kontaktregister.
Informationsinsatserna omfattar dven huvudmin som inte deltar
i Lararlyftet I1. Ibland har det varit svart att nd ut till vissa enskilda
huvudmin pa grund av svarigheter att fa ritt kontaktuppgifter. Dock far
samtliga kommuner e-postutskick om Lararlyftet II.

o For APL har Skolverket gjort vissa forsok till riktade insatser. Man har
bland annat utbildat APL-utvecklare som ska finnas ute pa lokal niva for att
handleda skolor i arbetet med APL. Dessa utvecklare har bland annat till
uppgift att handleda de skolor som sokt men inte beviljats bidrag. Skolverket
har 4ven nirmat sig huvudmin som inte s6kt bidraget alls genom att
kontakta dem och friga om de kiinner till bidraget, varfor de inte har sokt
och om de skulle vara intresserade av att f4 mer information om bidraget.

o For Matematiklyftet har Skolverket anordnat speciella insatser, till exempel
konferenser, riktade mot enskilda huvudmin som myndigheten vet deltar
iligre utstrickning. Dessa konferenser arrangerades tillsammans med
karridrsteg for att 6ka kunskapen dven om denna reform.

Enligt Skolverkets ledningsgrupp férs det diskussioner internt om hur
myndigheten kan jobba med statsbidrag och andra utvecklingsinsatser for att
bidra till en 6kad likvirdighet. Fran och med 2015 kommer Skolverket exempelvis
borja med riktade huvudmannaseminarier. Det innebir att Skolverket kommer
att anordna seminarier for mindre grupper med fyra till fem huvudmin som

har liknande utmaningar. Tanken &r att presentera Skolverkets stodinsatser men
dven att hjilpa huvudménnen i sin analys och koppla thop dem med varandra s
att det bildas nitverk. Seminarierna kommer rikta sig till huvudmin som har fatt
mer omfattande kritik av Skolinspektionen och som har 1ag méluppfyllelse.

Skolverkets ledning menar att man mer i dag borde anvinda Skolinspektionens
kunskaper om hur det ser ut i verksamheterna. Skolinspektionens kunskaper,
tillsammans med Skolverkets statistik, skulle tillsammans kunna anvindas f6r
att vilja ut vilka skolor som behdover riktade insatser.® I Skolverkets instruktion
anges att myndigheten har ett nationellt utvecklingsuppdrag.’” Detta har
myndigheten tolkat som att Skolverket ska ga ut brett till samtliga huvudmin
med sina insatser. Nu bérjar dock myndigheten réra sig i riktningen mot att
erbjuda vissa insatser till olika typer av huvudmin.

8 Intervju med representant fran Skolverkets ledning 2014-09-22.

87 4§ forordningen (2011:555) med instruktion for Statens skolverk.
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3.4.2 Villkor férknippade med bidragen kan forsvara deltagandet

De allra flesta specialdestinerade statsbidragen kriver nagon form av
medfinansiering. Fér huvudmin som har en anstringd ekonomi kan kravet

pa medfinansiering paverka om ett deltagande blir aktuellt eller inte. Enligt
tjdnstemin pa Utbildningsdepartementet har de eventuella diskussioner som
forekommit inte féranlett ndgra beslut om en eventuell differentiering av
medfinansieringen. Man menar dessutom att medfinansiering kan vara positiv
i den bemirkelsen att om en huvudman satsar egna pengar ir sannolikheten
storre att satsningen lever kvar 4ven efter bidragets slut, in om satsningen helt
finansieras genom bidrag.

Lirarlyftet II har kantats av problem. En relativt liten del av bidraget nyttjas;
2013 nyttjades 28 procent (drygt 40 mnkr) av den del av anslaget som ar
avsedd att utgéra statsbidrag till huvudmin (cirka 150 mnkr).* Dessutom

ir villkoren fér de deltagande lirarna daliga eftersom ersittningen ar

lig och huvudminnen inte alltid medfinansierar. Vidare har huvudmin
vintat pd 6vergingsregler vad giller imnesbehorigheter kopplade till
lirarlegitimationerna. Ar 2013 stilldes cirka 25 procent av kurstillfillena in.%
Anledningen var att det fanns for fa sékande som uppfyllde kraven for att delta.
Dessutom rekvirerades bara bidrag for cirka 8o procent av deltagande lirare
hostterminen 2013 och varterminen 2014. Utbildningsdepartementet har fatt
denna information fran Skolverket. Fér nirvarande har det dock inte fattats
négot beslut om dndringar i statsbidragets villkor.

Enligt tjdnstemin pa Utbildningsdepartementet har de nya behérighetsreglerna
som tradde i kraft i december 2013 inneburit att fler lirare blivit behoriga. Det
har sannolikt inneburit att inte lika manga lirare behover delta i Lirarlyftet II.
Enligt ansvarig tjinsteman for Lirarlyftet I pa Skolverket ir det relativt manga
ldrare som ansokt om behorighet utifran de nya behérighetsreglerna men som
dnnu inte fitt beslut. Samtidigt finns det ett stort behov av behérighetsgivande
kurser inom Lirarlyftet II. Manga saknar behérighet i dmnen och arskurser och
skulle behova en kurs for ytterligare behorighet, exempelvis genom Lirarlyftet II.

I Matematiklyftet finns en riktlinje fran Skolverkets sida om att huvudmannen
antingen sjilv eller i samarbete med andra huvudmin ska ha 15—23 deltagande
lirare per handledare. Den huvudman som har 15-23 lirare, antingen sjilv
eller i samarbete med nagon annan huvudman, eller 24—29 lirare hamnar i

8 Cirka en tredjedel av hela anslaget (451 mnkr 2013) ska ga till utbetalning av statsbidrag. Detta
bygger pa antaganden om hur mycket varje kursdeltagare kostar, hur manga hégskolepoing kursen
bestar av, studietakt med mera samt att detta ska motsvaras av en viss summa i statsbidrag. De
allra flesta kurserna gar pa halvfart, vilket leder till att betalningarna till huvudmannen procentuellt
sett blir lagre an jamfért med en kurs pa helfart. | och med att Skolverket aldrig képt kurser fér hela
den summa av anslaget som beriknas ga till kop av kurser kan heller aldrig hela den del som ar
avsedd for statsbidrag ga at. Kalla: skriftlig kommentar fran Skolverket 2014-10-27.

39 Skolverket, Arsredovisning 2013. 5.77.
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forsta fordelningsgruppen, vilket innebir att man 4r garanterad en handledare.
En del huvudmin uppfattar dock att 15 lirare per handledare ir en absolut
grins och later dirfor bli att soka bidraget. Enligt Skolverket 4r det dock inte
en absolut grins; om huvudmannen har firre 4n 15 lirare fordelas bidraget i
man av finansiellt utrymme. Under arets ansokningsomgang drog Skolverket
grinsen vid 6 lirare per huvudman, vilket i praktiken kan innebira 5 lirare per
handledare eftersom en utses att vara handledare. Grinsen f6r 2013/2014 drogs
vid 8 lirare per huvudman. Enligt Skolverket handlar det om hur fa lirare man
kan ha per handledare for att det kollegiala lirandet ska bli konstruktivt och
man menar att om det 4r for fa lirare gar inte detta.

I den information som Skolverket skickar ut infér ansékningsomgangarna
informerar myndigheten om att en huvudman kan ansoka iven om den

inte har 15 ldrare per handledare, eftersom man i man av utrymme beviljar
statsbidrag dven for handledare som ska handleda ett mindre antal lirare.

I den informationen ger Skolverket dven exempel pa hur samarbete med
andra huvudmin kan initieras. Detta ir enligt Skolverket ett ytterligare sitt att
forsoka fa fler mindre huvudmiin att delta. Kravet att en huvudman ska ha ett
visst antal lirare for att f2 mojlighet att delta kan dock sla hardare for vissa, till
exempel smé enskilda huvudmin eller huvudméin med mindre skolenheter

i glesbygd. Dessa maste hitta andra huvudmin att samarbeta med vilket kan
kriva extra administration och resurser.

Férdelningsprinciper i bidragens styrning

I skollagen regleras att kommunerna ska fordela sina pengar efter

elevernas olika forutsittningar och behov.9° Det innebir att pengarna ska
fordelas kompensatoriskt. Nar det giller de statsbidrag som ingar i denna
granskning finns ingen motsvarande princip for férdelning, med undantag

for bidraget till karridrsteg i utanforskapsomraden, vilket inrittades 2014. De
utanférskapsomraden som far extra statsbidrag for karridrsteg dr de stadsdelar
som har identifierats inom ramen for regeringens urbana utvecklingsarbete.
Omradena har valts ut pa grunder som till exempel andel obehériga till
gymnasieskolan, andel arbetslésa och andel med f6rsérjningsstod.o

Tjanstemin pa Utbildningsdepartementet pekar pa att det finns en
kompensatorisk fordelning i det generella statsbidraget i form av det kommunala
utjimningssystemet. Vidare menar man att det inte skulle vara oméjligt att rikta

99 2 kap 8 a  skollagen (2010:800).

9" Regeringskansliet (2013), Urbana utvecklingsomraden.
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bidrag till skolor med storre behov och att exemplet med fler forsteldrare till
utanférskapsomraden har fungerat. Begreppet behov maste dock definieras.?

I samband med att Riksrevisionen diskuterade denna fraga med
Utbildningsdepartementet framférdes att det har forts diskussioner om hur
en bittre samverkan mellan Skolverket och Skolinspektionen skulle kunna se
ut. En utvecklad samverkan skulle kunna méjliggéra en identifiering av skolor
som har stora brister och som kan behéva utvecklingsinsatser.

Bidragsforordningarna styr vilka ramar Skolverket ska hélla sig inom.
Skolverket har ett begrinsat utrymme att gora prioriteringar avseende

hur ett visst bidrag ska fordelas, till exempel att rikta ett bidrag utifran lag
maluppfyllelse. I de flesta forordningar anges att Skolverket ska ta hinsyn till
geografisk spridning nir man férdelar statsbidragen. Detta tillimpas om det
sker en éversokning av bidraget.

Skolverket kan dock behéva gora vissa egna tolkningar av en férordning. I
férordningen for APL anges Skolverket att vid férdelningen av bidraget ska ta
hinsyn till dels i vilken grad insatserna for att vidareutveckla kvaliteten i det
arbetsplatsforlagda lirandet kan bidra till 6kad kvalitet i detta lirande, dels
behovet av geografisk spridning.» APL 4r ocksd det enda av de fyra granskade
bidragen dir de medel som finns i nuliget inte ricker for att bevilja alla
ansokningar. Detta leder till att regelverket inte bara anvinds for att salla bort
ogiltiga ansékningar utan dven for att géra ett urval bland dem som kvarstar.
Skolverket bedémer darfor forst hur den beskrivna insatsen i ansokan skulle
kunna paverka kvaliteten i det arbetsplatsférlagda lirandet. Direfter tar
myndigheten hinsyn till behovet av geografisk spridning.

Enligt en féretradare for Skolverket finns det i vissa bidragsférordningar
nodvindigtvis inte juridiska hinder for att fordela ett bidrag utifrén till exempel
kunskapsresultat, samtidigt som det inte heller finns ett direkt uttalat juridiskt
stod. Skolverket har dock inte velat gora for lingtgiende egna tolkningar utan
ett uttalat stéd i forordningen.?+ Férordningen fér APL anger att bidraget kan
fordelas utifran i vilken grad insatserna for att vidareutveckla kvaliteten i det
arbetsplatsforlagda lirandet kan bidra till en 6kad kvalitet i utbildningen. Detta
skulle i teorin kunna kopplas till maluppfyllelse men det dr praktiskt svart att
genomfora eftersom det inte ges ett enskilt betyg i APL.%

92 Intervju med tjinstemin pa Utbildningsdepartementet. 2014-09-24.

9 3§ férordning (2012:992) om statsbidrag fér arbetsplatsférlagt lirande i gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan.

94 Intervju med chef fér statsbidragsenheten pa Skolverket 2014-09-17.

95 APL édr en del av olika &mnen som betygssitts som helhet.
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3.6

Enligt Skolverket faller en stor del av ansvaret for att fordela resurser efter
behov pa huvudminnen. Samtidigt har sméa huvudmin inte lika stora
forutsittningar att géra det inom sin egen verksamhet.

Sammanfattande iakttagelser

Samtliga granskade bidrag har, direkt eller indirekt, skad maluppfyllelse som
syfte och har tydliga kopplingar till identifierade nationella behov.

Skolverket tillats alltid ge synpunkter pd utkast och férslag till de olika bidragen
innan dessa inrattas. Det varierar dock i vilken man myndigheten r involverad
pa annat sitt. Enligt fretradare for Skolverket finns en énskan om en djupare
dialog med Utbildningsdepartementet om bidragens utformning.

Skolverket anser att det finns for manga och fér sma bidragssatsningar idag,
och menar att de mindre och likartade satsningarna inte kan férvintas ge
néagon stérre eller mer langsiktig effekt. Skolverket skulle vilja se hallbara
strukturer och ett langsiktigt stod som skulle kunna ges med stérre hinsyn till
huvudminnens behov av utvecklingsinsatser.

Skolverket ska inom ramen fér sitt uppdrag informera om bidragen.
Skolverkets ledning har bérjat féra diskussioner om att rikta insatser till
exempelvis huvudmin som deltar i olika bidragssatsningar i lag utstrickning
men man har dven diskuterat vissa utvecklingsinsatser mer generellt, och
vissa insatser har redan genomforts. Férutom information om bidragen saknar
Skolverket andra direkta méjligheter att prioritera olika huvudman.

De statliga bidragen ir oftast férknippade med villkor eller krav. De flesta
kraver till exempel ndgon form av medfinansiering. I Lararlyftet IT ar
exempelvis ersittningen si pass lag att huvudmin kan vilja att inte delta pa
grund av att medfinansieringen blir for betungande. Aven krav pa till exempel
antal deltagande lirare per huvudman kan paverka huvudminnens val att delta
eller inte delta i de statliga satsningarna.

De forordningar som regeringen utformar for bidragen ar helt styrande for
hur bidragen ska fordelas till huvudminnen. Inget av de bidrag som ingér

i Riksrevisionens granskning ar tydligt riktat dit det finns ett storre behov
med undantag for extra statsbidrag for karridrsteg till utanforskapsomraden.
Dirmed fordelas inte de statliga medlen kompensatoriskt pd det sitt som
skollagen anger att de kommunala medlen ska férdelas.
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Fordelningen av statsbidragen

Riksrevisionen har kartlagt hur de granskade statsbidragen férdelas pa
huvudmanna- och skolniva samt méluppfyllelsen i de skolor som deltar
respektive inte deltar. Huvudminnen ansvarar fér att séka bidragen och
beslutar om fordelningen till sina skolenheter. Riksrevisionens avsikt har inte
varit att mita effekterna av bidragen.

Nedan redovisas resultatet av kartliggningen. Forst redovisas resultaten pa
nationell niva, direfter presenteras resultat p4 kommunniva och slutligen
redovisas hur bidragen férdelar sig pa stadsdelsnivé i exemplet Stockholm.
Statistiken for maluppfyllelse avser lisiret 2012/2013 medan deltagande i
bidragssatsningarna ir mitt 2013—2014. Samtliga bidrag som granskas rér
pagaende satsningar. Det dr dirfor inte givet att den triffbild som finns idag
nir det giller olika typer av skolor och huvudmin kommer att kvarsti nir
satsningarna har slutforts.

Fordelning pa nationell niva

Fordelningen av statsbidrag skiljer sig pa skolnivd mellan olika typer av
kommuner och huvudman. I detta avsnitt redovisas hur deltagandet ser ut pa
nationell niva f6r de fyra granskade statsbidragen. Framstillningen inkluderar
skillnader mellan skolor med kommunala och enskilda huvudmin, mellan
skolor i olika typer av kommuner samt mellan skolor med hég respektive lig
miluppfyllelse.

I avsnitt 4.1 till 4.3 analyseras skillnader i sannolikheten att ta del av
Matematiklyftet, Lirarlyftet IT och karriirsteg mellan skolor med héga
respektive ldga genomsnittliga resultat i drskurs 3, 6 och 9.9° Riksrevisionen
har genomfort regressionsanalyser for att testa sambandet mellan
maluppfyllelse lisaret 2012/13 och deltagande i bidragssatsningarna 2013/14
pa skolniva. Syftet har varit att undersoka om satsningarna kommer sddana
skolor till del som generellt kan antas ha ett stérre behov av resurser sett till

96 De resultat som anvinds ir resultat pa nationella prov i arskurs 3, betyg i svenska och matematik
i arskurs 6 samt meritvarde i arskurs 9.
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att eleverna uppvisar ligre resultat.” Kommuntyp och huvudmannatyp har
kontrollerats fér i undersékningen.®® Metodbilagan innehiller en mer utforlig
beskrivning av granskningens statistiska undersékning. Information om antal
bidrag och storleken pa de totala bidragssummorna redovisas i avsnitt 2.5.

Vilka deltar i Matematiklyftet?

Regeringen anger att Matematiklyftets syfte r att oka elevers méluppfyllelse

i matematik genom fortbildning av matematiklirare. Den forbittrade
matematikundervisning som kan bli resultatet av Matematiklyftet bor darfér

nd ut brett, om alla elever ska ha méjlighet att 6ka maluppfyllelsen. Rapporter
fran Skolverket har visat att deltagandet i statliga bidragssatsningar skiljer sig at
mellan kommunala och enskilda huvudmin.?® Deltagandet i Matematiklyftet 4r
mer dn dubbelt sa stort bland skolor som har kommunala huvudmin jimfort
med enskilda. Av skolor med enskild huvudman har endast 17 procent tagit del
av bidraget. Motsvarande andel bland de kommunala skolorna ir 38 procent.
Den kommungrupp som har ligst andel deltagande skolor i Matematiklyftet ar
storstider, dir 28 procent av skolorna deltog lisaret 2013 /2014.°°

Sannolikheten att en skola deltar i Matematiklyftet skiljer sig endast marginellt
at mellan skolor med laga respektive hoga genomsnittliga resultat pa de
nationella proven i matematik i drskurs 3. Skolor med héga resultat har en
négot storre sannolikhet att delta. Samma resultat dterfinns nir provet i arskurs
3 ersitts med betyget i matematik i drskurs 6.

Om jimforelsen i stillet sker med avseende pa slutbetyget i drskurs 9 ir
sannolikheten att en skola ska ha fatt bidrag for Matematiklyftet cirka 77
procentenheter hégre for skolor i den 75:e percentilen jaimfort med skolorna
iden 25:e percentilen. Sannolikheten stiger fran 31 procent (25:e percentilen)
till 38 procent (75:e percentilen). Det innebir att det 4r stérre sannolikhet att
lirarna tar del av Matematiklyftet om skolan har bra resultat i arskurs ¢ &n om
skolan har simre resultat.

97 Riksrevisionen har inte avsett att mita bidragens effekter pa maluppfyllelse utan enbart analysera
hur férdelningen ser ut for ett visst bidragsar. Riksrevisionen kan inte med sikerhet siga att
férdelningen av bidrag paverkar skolornas maluppfyllelse och dirigenom likvardigheten i
undervisningen. Dock har satsningarna som underssks som syfte att héja ldrarnas kompetens
och kvaliteten i undervisningen.

98 Kommuntyp avser SKL:s kommungruppsindelning (10 kategorier). Huvudmannatyp avser en
uppdelning mellan kommunala och enskilda huvudman.

"

99 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga ingar pd skol
199 Samtidigt finns det fler skolor med enskilda huvudmin i stérre stader, vilket har kan spela in.
Killa: Friskolornas riksférbund (2014), Fakta om friskolor.

191 75:e jimfort med 25:e percentilen.
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4.1.2

Tabell 4.1 Sannolikheten i procent fér skolor med lagt respektive hégt genomsnittligt
resultat att ha bidrag f6r Matematiklyftet.

Matematiklyftet
Skillnad i
25:e percentilen 75:e percentilen procentenheter
Matematik &k 3 35,3 37.4 2,
Matematik ak 6 35,0 37,0 2,0
Slutbetyg &k 9 30,5 37,5 7,0

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av statistik fran Skolverke.
Anmidrkning: De beriknade sannolikheterna dr statistiskt signifikanta.

Matematiklyftet skiljer sig fran de 6vriga granskade statsbidragen genom att det
finns en uttalad ambition att alla matematiklirare vid nagot tillfille ska delta i
satsningen. Om det skulle visa sig att sa blir fallet innebir det att de skillnader

i deltagande som kan observeras idag handlar om att vissa typer av skolor och
huvudmin har varit snabbare med att lita sina lirare genomg satsningen.

Vilka deltar i Lirarlyftet 11?

Statistik som stricker sig 6ver 2013 och delar av 2014 visar att andelen skolor
som deltar i Lirarlyftet IT dr drygt 7 procentenheter ligre bland enskilda
huvudmin jaimfért med kommunala huvudmin. Av de enskilda huvudminnen
har nistan 23 procent av skolorna tagit emot bidrag for Lirarlyftet I1.
Motsvarande andel bland de offentliga huvudminnens skolor ar 30 procent.
Kommuner som tillhér kommungruppen férortskommuner till storstiderna?
deltar i storst utstrickning i Lirarlyftet I1. Dir 4r andelen 32 procent. Den
kommungrupp som har ligst deltagande ir glesbygdskommuner. Den
gruppens andel dr 17 procent.

Sannolikheten att delta i Lirarlyftet IT ir ungefir densamma for skolorna

i den 75:e respektive den 25:e percentilen sett till resultatet i matematik i
arskurs 3 pa de nationella proven. Aven vid motsvarande analys av betygen i
matematik f6r drskurs 6 ir skillnaderna sma. Sannolikheten att ha bidrag ar
drygt 2 procentenheter higre for skolor i den 75:e percentilen jimfort med

for skolorna i den 25:e percentilen. Kopplat till betyget i svenska i arskurs 6 ir
sannolikheten att ha bidrag fér Lirarlyftet II 3 procentenheter hogre f6r skolor
i den 75:e percentilen jamfért med for skolorna i den 25:e percentilen. Kopplat
till slutbetyget i arskurs 9 4r sannolikheten att ha bidrag f6r Lirarlyftet II cirka

192 Kommuner dir fler dn 50 procent av nattbefolkningen pendlar till arbetet i en annan kommun.
Det vanligaste utpendlingsmalet ska vara nagon av de stérre stiderna.

193 Kommuner med en titortsgrad understigande 70 procent och firre 4n 8 invanare per
kvadratkilometer.
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413

4 procentenheter hogre for skolor i den 775:e percentilen jimfér med skolorna

iden 25:e percentilen. Med andra ord deltar skolor med hég maluppfyllelse
i bidragssatsningar i nagot hogre utstrickning 4n skolor som har lag
maluppfyllelse, men skillnaden ir relativt liten.

Tabell 4.2 Sannolikheten i procent fér skolor med lagt respektive hégt genomsnittligt
resultat att ha bidrag fér Lararlyftet 1.

Lararlyftet 11
25:e percentilen 75:e percentilen Skillnad i
procentenheter
Matematik &k 3 28,1 29,5 1,4
Matematik ak 6 30,6 32,9 2,3
Svenska dk 6 30,2 33,2 3,0
Slutbetyg ak 9 28,9 33,1 4,2

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av statistik frdn Skolverket.
Anmdirkning: De beriiknade sannolikheterna dr statistiskt signifikanta.

Syftet med Lirarlyftet II ar att 6ka andelen lirare med behérighet i de

dmnen som de undervisar i. Ett problem med att utvirdera deltagandet i
Lirarlyftet IT ar att det saknas fullstindig information om vilka lirare som har
lirarbehorighet men saknar behérighet for ndgot dmne eller nagon érskurs som
de undervisar i. Dirmed dr det svart att veta hur behovet av att delta i Lirarlyftet
11 varierar mellan olika skolor. Detta paverkar bade analyser pa skolniva och pa
huvudmannaniva, eftersom faktorer som inte kan observeras paverkar utfallet.

Vilka skolor har bidrag fér karricirsteg?

Riksrevisionens sammanstillning av statistik for karriirsteg omfattar endast
forstelarare, eftersom antalet lektorer som hade utsetts vid tillfallet for
granskningen var mycket litet. Deltagandet bland enskilda huvudmin ir
drygt 8 procentenheter ligre in for kommunala huvudmin. Av skolor med
enskilda huvudmin har 23 procent bidrag for karriirsteg fér det bidragsaret
Riksrevisionen har tittat pi. Motsvarande siffra bland de kommunala skolorna
ar 31 procent. Kommuner som tillhér kommungruppen storstider har storst
andel skolor som har ftt bidrag for karriéirsteg. Andelen ir 54,1 procent.’+

Det finns inga skillnader i sannolikheten att ha utsett férstelirare mellan
skolor som har resultat i den 75:e respektive den 25:e percentilen for
matematik i rskurs 3 pa de nationella proven. Resultatet blir detsamma for
matematikbetyget och svenskabetyget i arskurs 6. Nir jimférelsen sker mot

194 Kommuner med en folkmingd som verstiger 200 000 invanare.
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4.1.4
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meritvirdet i arskurs 9 ir sannolikheten att ha bidrag for karridrsteg nistan 8
procentenheter hégre bland skolor i den 775:e percentilen jamfért med skolorna
i den 25:e percentilen. Sannolikheten stiger frin 44 procent (25:e percentilen)
till 52 procent (75:e percentilen).

Tabell 4.3 Sannolikheten i procent fér skolor med lagt respektive hégt genomsnittligt
resultat att ha bidrag for karridrsteg.

Karriarsteg

25:e percentilen 75:e percentilen Skillnad i

procentenheter

Matematik &k 3 X X X
Matematik &k 6 X X X
Svenska ak 6 X X X
Slutbetyg ak 9 44,3 51,8 7,5

Klla: Riksrevisionens bearbetning av statistik fran Skolverket.

Anmdrkning: Kryssen markerar att dessa viirden inte dr statistiskt signifikanta.

Vilka skolor har bidrag for APL?

Av skolorna med enskilda huvudmin har nistan 10 procent sokt och fitt bidrag
for APL. Motsvarande andel bland de kommunala skolorna ir 28 procent.
Drygt 18 procentenheter fler har alltsa bidrag fér APL bland de kommunala
skolorna. Skolor i kommungruppen storstider tar del av bidrag fér APL i storst
utstrickning. Pendlingskommunerna ir den kommungrupp som har ligst

andel. Den genomsnittliga betygspoidngen (uppdelat per program) har som
tabell 4.4 visar inget observerbart samband med i vilken utstrickning skolor far

statsbidrag fér APL.
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Tabell 4.4 Genomsnittligt betyg per program for skolor som har respektive inte har
bidrag fér APL.5

Betyg fatt Betyg inte

Program bidrag fatt bidrag Differens
Energiprogrammet 12,50 1,72 0,78
Byggprogrammet 12,55 12,07 0,48
Hantverksprogrammet 13,73 13,39 0,34
Estetiska programmet 14,68 14,45 0,23
Elprogrammet 12,28 12,10 0,17
Fordonsprogrammet 11,55 11,42 0,14
Barn- och fritidsprogrammet 12,54 12,41 0,13
Hotell- och restaurangprogrammet 12,74 12,70 0,05
Omvardnadsprogrammet 13,07 13,16 —0,09
Medieprogrammet 13,27 13,42 —-0,15
Industriprogrammet 1,68 11,93 —0,25
Livsmedelsprogrammet 13,07 13,33 -0,25
Handels- och administrations-

programmet 12,51 12,98 -0,47
Naturbruksprogrammet 12,64 13,38 -0,74

4.2 Férdelning pa kommunniva

Riksrevisionen har dven undersokt hur férhéllandet mellan maluppfyllelse och
deltagande i bidragssatsningar ser ut inom varje enskild kommun i geografisk
mening, vilket innebir att dven de enskilda huvudminnen ingér. De tre
diagrammen nedan visar skillnaden i genomsnittligt meritvirde fér arskurs

9 mellan skolor som deltar respektive inte deltar i statsbidrag for karridrsteg,
Matematiklyftet respektive Lirarlyftet I1, uppdelat per kommun.

Varje stapel representerar en kommun. Om virdet ar positivt innebir det att
skolor som tar del av bidragen i kommunen har ett s mycket hogre betygssnitt
an de skolor som inte deltar. Det omvinda giller om virdet dr negativt. Endast
de kommuner som bade har skolor som deltar och inte deltar i respektive

195 Programmen ar de som fanns fére gymnasiereformen. Programsammansittningen dndrades vid
reformen och programmen i tabellen ir ersatta av andra.
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satsning ingdr i uppstillningen.°® Dirfor varierar antalet kommuner mellan
diagrammen. Riksrevisionen har inte gjort motsvarande jimforelse for APL
eftersom antalet berdrda skolor ar for litet for att analyseras pd kommunniva
med denna metod.

Analysen visar sammanfattningsvis att de skolor som deltar i de statliga
bidragssatsningarna har ett hégre genomsnittligt meritvirde i rskurs 9 4n de
som inte deltar i en majoritet av kommunerna. Detta giller for savil karriérsteg
som f6r Matematiklyftet och Lirarlyftet II.

Totalt 154 kommuner har bade skolor som deltar och skolor som inte deltar

i karridrstegssatsningen (se diagram 4.1). I 97 av dessa kommuner har de
skolor som deltar ett hogre genomsnittligt meritvirde for arskurs 9 4n de
skolor som inte deltar. I 57 av kommunerna har de skolor som deltar ett ligre
genomsnittligt meritvirde.

Diagram 4.1 Skillnad i genomsnittligt meritvarde i arskurs 9 mellan skolor som deltar
respektive inte deltar i karriarsteg, per kommun.
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Totalt 15 kommuner har bade skolor som deltar och skolor som inte deltar i
Matematiklyftet (se diagram 4.2). I 72 av kommunerna har de skolor som deltar
i satsningen ett hogre genomsnittligt meritvirde 4n de skolor som inte deltar. I
43 av kommunerna har de skolor som deltar ett ligre genomsnittligt meritvirde.

196 Bortfallet bestar till stor del av mindre kommuner dér ingen skola deltar i den aktuella
bidragssatsningen.
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Diagram 4.2 Skillnad i genomsnittligt meritvirde i arskurs 9 mellan skolor som deltar
respektive inte deltar i Matematiklyftet, per kommun.
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Totalt 145 kommuner har bade skolor som deltar och skolor som inte deltar i
Lirarlyftet IT (se diagram 4.3). I 92 av kommunerna har de skolor som deltar
ett hogre genomsnittligt meritvirde dn de skolor som inte deltar. I 53 av
kommunerna har de skolor som deltar ett ligre genomsnittligt meritvirde.

Diagram 4.3 Skillnad i genomsnittligt meritvirde i arskurs 9 mellan skolor som deltar
respektive inte deltar i Lararlyftet 11, per kommun.
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Som framgar av diagrammen 4.1, 4.2 och 4.3 finns det betydligt fler
kommuner dir de skolor som deltar i de statliga bidragssatsningarna har
hogre kunskapsresultat dn de skolor som inte deltar, sett till genomsnittligt
meritvirde i arskurs 9. Resultatet giller karridrsteg, Matematiklyftet och
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Lirarlyftet II. Nir motsvarande jimforelse gors mellan deltagande i de statliga
bidragssatsningarna och betyg i matematik i arskurs 6 (i stillet for meritvirde
i arskurs 9) finns diremot ingen betydande skillnad mellan skolor som deltar
och skolor som inte deltar i respektive satsning.

Férdelning pa stadsdelsniva, exemplet Stockholm

Skolverket har gjort en genomgang av vilka kommuner som deltagit i

hogst utstrickning i statliga bidragssatsningar mellan dren 201 och 2013.°7
Genomgangen visade att Stockholm var den kommun som deltagit i allra flest
satsningar de aktuella aren. Efter Stockholm f6ljer storstiderna Goteborg och
Malmg. Skolverkets kartliggning visar dven att de kommuner som deltar i
hogst grad hor till kommungruppsindelningen storstider respektive stérre
stider, medan de som deltar minst hor till gruppen glesbygdskommuner.®

Riksrevisionen har kartlagt hur bidragsdeltagandet for Lirarlyftet II,
Matematiklyftet och karridrsteg fordelas pa stadsdelsnivé i Stockholm.
Indelningen ir gjord utifrdn Stockholm stads forvaltningsindelning. Tabell 4.5
nedan visar hur méinga skolor i respektive stadsdel som deltar i de respektive
bidragssatsningarna (alla skolor med arskurserna 1-9 ir inriknade).

197 Skolverket (2014), K¢ deltagande i bid ingar.

198 Skolverket (2014), K deltagande i bid ingar.
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Tabell 4.5 Antal bidrag per stadsdel i Stockholm.

Antal skolor  Antal skolor
med bidrag  med bidrag

Antal skolor for Larar- for Mate-  Antal tillsatta

(arskurs 1-9) lyftet 11 matiklyftet Karridrsteg
Ostermalm 17 3 o 9
Norrmalm 15 6 o 8
Bromma 20 7 10 25
Skarpnick 17 5 4 8
Enskede-Arsta-Vantsr 19 4 1 15
Hisselby-Villingby 18 5 o 18
Higersten-Lilieholmen 19 5 2 22
Sédermalm 34 6 3 17
Farsta 15 1 o 10
Spanga-Tensta 14 5 8 13
Skarholmen 8 1 5 14
Alvsjo 13 1 5 1
Rinkeby-Kista 15 2 1 17
Kungsholmen 14 2 2 [3

Riksrevisionen har dven jimfért hur férdelningen av bidrag inom respektive
stadsdel ser ut i forhallande till skolornas maluppfyllelse bland skolor som
har arskurs 9 i sin verksamhet.”® I exemplet med Stockholm finns en

tydlig 6vervikt av stadsdelar dir de skolor som deltar i Matematiklyftet har
hogre resultat in de skolor som inte deltar. Stockholm har dock en uttalad
malsittning att alla skolenheter ska delta och man har en plan for vilka skolor
som ska delta respektive ar. Forsta aret valde Stockholm att delta med de
skolenheter som redan hade gjort en nuligesanalys och som tagit fram en
handlingsplan f6r utvecklingen av matematikundervisningen. Att resultaten 4r
hégre pa dessa skolenheter kan dirfér forklaras av detta. For Lararlyftet IT och
karridrsteg finns inte nigra tydliga skillnader i resultat mellan deltagande och
icke deltagande skolor utan férdelningen ir jamn.

799 Skolor med ligre genomsnittligt meritvirde dn 100 har rensats bort frain sammanstillningen.
Extremvirden far annars sa stor inverkan pa resultatet eftersom antalet skolenheter &r litet nar
analyser sker pa statsdelsniva.
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4.4

Tabell 4.6 Jimférelse mellan deltagande och maluppfyllelse (meritvirde i arskurs g) inom

stadsdelar i exemplet Stockholm.

Deltagande Deltagande

skolor har skolor har Inga skolor

hégre resultat ~ Sma skillnader ligre resultat ~ med dk g

an icke mellan 4n icke deltar i
Statsbidrag deltagande grupperna'® deltagande satsningen
Lararlyftet Il 3 stadsdelar 6 stadsdelar 3 stadsdelar 2 stadsdelar

Matematiklyftet | 6 stadsdelar 2 stadsdelar o stadsdelar 6 stadsdelar

Karridrsteg 6 stadsdelar 2 stadsdelar 6 stadsdelar o stadsdelar

Sammanfattade iakttagelser

Enskilda huvudmin deltar i mindre utstrickning i de granskade
bidragssatsningarna 4n kommunala huvudmin. Skillnaden ir storst for
Matematiklyftet. Tidigare rapporter fran Skolverket visar att kommuner med
lagt invanarantal 4r den kommungrupp som generellt sett tar emot statliga
bidrag i ligst utstrickning.

Riksrevisionen har undersékt sambandet mellan skolors deltagande i

bidragssatsningar och elevernas méluppfyllelse vid tidpunkten for deltagandet.

En undersokning pa nationell niva visar att skolor med hogt genomsnittligt
meritvirde i drskurs g har storre sannolikhet att del av Matematiklyftet,
karridrsteg och Lirarlyftet II dn skolor med ligt genomsnittligt meritvirde.
Skillnaderna dr mindre nir jimforelsen istillet sker for resultat i drskurs 3
och 6. For APL syns inget observerbart samband mellan den genomsnittliga
betygspoingen for de skolor som har s6kt och beviljats bidrag jamfort med de
skolor som inte har bidrag fér APL.

En analys av ménstret inom varje enskild kommun visar att de skolor som
deltar i bidragssatsningarna har ett hogre genomsnittligt meritvirde i drskurs
9 in de skolor som inte deltar i en majoritet av kommunerna. Detta giller fér
savil karridrsteg som Matematiklyftet och Lararlyftet II. For arskurserna 3 och
6 finns inget lika tydligt samband.

Stockholm har anviints som exempel for att analysera skillnader inom
olika stadsdelar nir det giller férhallandet mellan skolornas deltagande
i bidragssatsningar och deras maluppfyllelse. Dir deltar skolor med hog

maluppfyllelse i stérre utstrickning i Matematiklyftet. Detta kan dock forklaras

"'° Sma skillnader definieras hiar som att betygssnitten fér deltagande och ej deltagande skolor ar
mindre &n tio betygspoings avstand.

55
65



Skr. 2013/14:106
Bilaga

SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG — ETT SATT ATT STYRA MOT EN MER LIKVARDIG SKOLA?

av kommunens egen planering for vilka skolor som ska delta och i vilken
ordning detta ska ske. For Lirarlyftet IT och karridrsteg syns ingen tydlig trend.

Vissa av jimforelserna (av olika bidrag och resultat i olika arskurser) visar
att skolor med hég maluppfyllelse oftare tar del av bidragen 4n skolor
med lag maluppfyllelse. I andra fall finns det inte ndgon skillnad. Ingen
av jimforelserna visar att skolor med laga resultat tar del av bidrag i stérre
utstrickning.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att bidragen inte anvinds
kompensatoriskt och dirmed sannolikt inte bidrar till en 6kad likvirdighet
mellan skolor med lig respektive hég méluppfyllelse.
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5.1

Skolhuvudménnens och rektorernas syn
pa specialdestinerade statsbidrag

Riksrevisionen har genomfért intervjuer med tio skolhuvudmin och fyra
rektorer.™ Syftet har varit att underséka vilka faktorer som ligger bakom
beslut att delta eller att inte delta i satsningar som ir kopplade till de
specialdestinerade statsbidrag som ingar i granskningen. I detta kapitel
presenteras synpunkter frin huvudminnen och rektorerna vad giller de
specialdestinerade statsbidragen. Det dr inte mojligt att dra nagra generella
slutsatser utifran intervjuerna.

De statliga bidragens éverensstimmelse med skolornas
behov

Fran de intervjuer som Riksrevisionen genomfért med skolhuvudmin
framkommer att den vanligast fsrekommande uppfattningen ir att de
granskade satsningarnas syften motsvarar behoven i den egna verksamheten.
Satsningarnas inriktning pa kunskapsresultat och kollegialt lirande 4r sddant
som de flesta huvudmin tycker ar betydelsefullt.

Instillningen till Lararlyftet IT 4r blandad hos de intervjuade huvudméinnen.
Vissa ser det som en bra och viktig satsning sett till sitt syfte, men det framférs
dven negativa synpunkter. En viktig faktor som paverkar deltagandet 4r det
behov huvudmannen ser av att lirarkidren bygger pa sina behérigheter. I nagra
intervjusvar framfors kritik mot systemet med lararlegitimation.” En orsak

till missnojet dr att reglerna har dndrats ett antal ginger, vilket gor det svart att
forsta i vilka dgmnen lirarna har behérighet. Detta paverkar synen pa Lararlyftet II.

De intervjuade huvudminnen ir genomgéaende positiva till Matematiklyftet.
Det kollegiala lirandet ses som en framgangsrik metod for att 6ka kvaliteten i
undervisningen. Flera efterlyser liknande satsningar for andra amnen.

Inférandet av karridrsteg 4r en reform som huvudminnen huvudsakligen
ser positivt pd, dven om de papekar att det ir for tidigt for att uttala sig om
effekterna. En synpunkt handlar om att karridrstegen utmanar den radande

" Se metodbilaga fér en mer detaljerad beskrivning av intervjuundersskningen.

"2 Huvudmannaintervju 1, 5, 7, 10.
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5.2

5.2.1

skolkulturen i och med att den 6kade differentierade l6nesittningen innebir
en virdering av lirarnas arbete utifran kriterier man inte ir van att virderas
utifran.

Huvudminnens synpunkter om APL 4r mindre samstimmiga och mer
sparsamma in nir det giller de 6vriga bidragen. Inga synpunkter, vare sig
positiva eller negativa, dterkommer i intervjusvaren. En huvudman anger att
bidraget for APL ir bra eftersom det gor det littare for lirarna att hitta former
for att etablera kontakter med foretagen i vardagen. Satsningen gor att nitverk
kan etableras.

Skal till att delta eller avsta fran deltagande

Utéver den nytta som ett statsbidrag kan férvintas bidra med till verksamheten
finns det ett antal andra faktorer som paverkar om huvudminnen viljer att
delta eller inte delta i en satsning.

Triingsel mellan olika insatser

En aspekt som tas upp av huvudminnen giller méjligheterna att fa ihop olika
satsningar tidsmassigt och praktiskt. Det kan till exempel handla om att for
manga kompetenshéjande insatser pdgir parallellt.s Om de egna resurserna
inte ricker till behéver huvudminnen prioritera mellan olika satsningar,

dven om dessa gir i linje med de egna behoven. Det kan 4ven handla om att
man behéver anpassa redan pabérjade satsningar till de regler som giller for
statsbidragen. Endast en av de intervjuade huvudminnen uppger att de statliga
bidragen tringer undan andra satsningar som huvudmannen sjilv planerat.*+

En av de intervjuade rektorerna viljer att fora upp att allt fokus pa matematik
tringer undan fokus frin andra dmnen, exempelvis sprak. Annars ir den
vanligast fsrekommande uppfattningen att bidragssatsningarna inte paverkar
de egna satsningarna negativt samt att de stimmer vil 6verens med syftet

for de egna satsningar som redan genomférs eller planeras att genomforas
lokalt. Tringsel mellan olika satsningar framstar inte heller som ett problem
utifrdn de intervjusvar som redovisas i Skolverkets rapport Nyttjande av statliga
satsningar pa skolomraden (2013)."s

Flera satsningar riktas mot matematiklirare parallellt, och intervjusvaren pekar
at olika riktningar nir det giller huruvida det kan uppstd negativa konsekvenser
pa kort sikt av detta. Flera huvudmin menar att det blir en belastning i och

"3 Huvudmannaintervju 2, 3, 6.
"4 Huvudmannaintervju 4.

"5 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga i pa ddet. s.40.
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med svarigheten att ticka upp for de timmar som gar bort fran undervisningen.
Samtidigt uppger andra att det inte dr nagot storre problem och att man ir van
att pussla for att fi ihop schemat. Det samlade intrycket blir att det skapas ett
storre tryck i verksamheten nir flera satsningar riktas mot matematiklirare
men att det i regel inte fir nagra betydande negativa konsekvenser.

En annan synpunkt handlar om att statsbidragen fér APL och
lirlingsutbildning ligger sa nira varandra och att det ofta kan vara svart att géra
tva ansokningar eftersom de gar in i varandra; det blir samma typer av insatser
i bada satsningarna. Den intervjuade huvudmannen har koncentrerat sig pa
lirlingsbidraget framfor bidraget fér APL.

Ekonomiska villkor

For att en satsning ska vara tillrickligt attraktiv att delta i giller att den
foérvintade nyttan star i proportion till dels den medfinansiering som
huvudmannen maste sta for, dels den extra arbetsinsats som krivs.

Bidraget ska helt enkelt vara tillrickligt betydelsefullt for att vara vért att

soka. Huvudminnen anser att ekonomin ibland inte ricker till Zven om

béde huvudmiin och rektorer kan se fordelarna med satsningarna.”® Aven i
Skolverkets rapport om nyttjande av statliga bidragssatsningar togs krav pa
medfinansiering upp som den enskilda faktor som starkast diskuteras vid
bedomningar om huruvida man ska delta i eller avsta fran en statlig satsning.””

Flera intervjuade huvudmin anser att ersittningsnivan for Lirarlyftet II 4r for
lag for att bidraget ska bli betydelsefullt. Nagra synpunkter som framférs handlar
om att skolan inte har rdd med vikarier och att de deltagande lirarna tycker att
villkoren ir fér daliga. Deltagandet skapar hél och luckor i undervisningen som
inte dr bra for eleverna. Om det inte finns mojlighet att tillsitta vikarier liggs
belastningen pa den 6vriga lirarkiren som maste backa upp. En del lirare deltar
i utbildningsinsatserna utan att huvudmannen har sékt bidragsdelen, vilket
indikerar att informationen 4r bristfillig eller att den administration som omger
bidraget upplevs si betungande att bidraget inte soks.

Att huvudmannen viljer att inte soka ett bidrag man ir berittigad till kan ocksa
bero p risken att bli aterbetalningsskyldig om den studerande liraren inte lever
upp till de krav pa studieresultat som stills. Det rekvirerades bidrag for cirka 8o
procent av de deltagande lirarna héstterminen 2013 och varterminen 2014."
En liten kommunal huvudman som ingir i intervjustudien har valt att inte
satsa pa Lararlyftet IT eftersom risken att de som vidareutbildat sig ska limna

"8 Huvudmannaintervjuer 3, 6, 7, 8

n ol .

av statliga ingar pa . 5.30.

"7 Skolverket (2013), Nyttja

n8 Intervju med tjdnstemin pa Skolverket 2014-09-04.
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5.2.3

5.2.4

den skola dir de ir anstillda bedéms vara for stor. De flesta av huvudménnen
anvinder bidragspengarna till kurslitteratur eller for att betala de resekostnader
som fortbildningen innebir fér lirarna. Andelen medfinansiering fran
huvudmannens sida i form av betald arbetstid dr dirmed relativt omfattande.
Samtidigt ar kompetensutveckling huvudmannens ansvar.

Betungande administration

Administrationen och arbetsbérdan som uppstar kring att séka och beviljas bidrag
upplevs av vissa huvudmin som omfattande." En av huvudminnen lyfte speciellt
upp att uppf6ljningen ir vildigt betungande och att verktygen for uppfoljning
fran Skolverkets sida borde ses éver. Den hir huvudmannen hade valt att avstd
fran satsningar p4 grund av den betungande administrationen.*> Aven Skolverket
har tidigare lyft huvudmiinnens organisatoriska kapacitet som en bidragande
faktor till huruvida en huvudman deltar eller avstir frin bidragssatsningar.

Niégra av de intervjuade huvudminnen och rektorerna lyfter dven upp vikten av
administrativ vana kring att s6ka statsbidrag. Om en rektor eller huvudman har
varit med i tidigare bidragssatsningar dr sannolikheten storre att man 4r "pd
hugget” ocksd i nista satsning.* Aven rektorns engagemang och patryckningar
gentemot huvudmannen kan spela in. En rektor som intervjuades angav att om
skolan ska delta i en satsning ir det upp till rektorn att se till att sa blir fallet.s

En mindre enskild huvudman utvecklar i intervjusvaren frigan om att
bidragssékande ir en fraga om tid och kompetens. Att séka och anvinda
statsbidrag 4r en tidskrivande process som kan bli for tung for en

mindre organisation dir samma person i praktiken skéter stor del av den
administration som foreskrivs fér skolor och skolhuvudmin. Svéarigheter
att delta for mindre kommunala huvudmin pa grund av administration och
tillkommande kostnader har 4ven tagits upp av Skolverket.>+

Bidragens tidshorisont pdaverkar

Huvudminnen kan vara tveksamma till att pabérja stora satsningar som
karridrsteg for tidigt, eftersom de vill ha tid for planering och ibland dven fér
att studera hur andra huvudmin har hanterat fraigan. En dterkommande
synpunkt om karriirstegen ir att tiden for forberedelser har varit for knapp.

"9 Huvudmannaintervju 3, 7, 8, 9, 10.

29 Huvudmannaintervju 9.

21 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga satsningar pa skolomradet. s. 51.
22 Huvudmannaintervju 1, rektorsintervju 1.

23 Rektorsintervju 1.

124 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga satsningar pa skolomradet. s.34.

25 Huvudmannaintervju 1, 8.
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53

Flera av de intervjuade huvudminnen tillsatte inte karridrstegen direkt, utan
valde att avvakta for att fo mer tid till att arbeta med utformningen. En stor
kommunal huvudman uppger att utformningen av tjinsternas innehall helt
har fitt limnas for beslut pa respektive skola.

Ytterligare en aspekt handlar om hur linge satsningen pagar. Vissa huvudmin
har en skeptisk instillning till kortsiktiga projekt dir finansieringen tar

slut efter bara nagot eller nigra ar eller dir den pd andra sitt upplevs som
osiker.*® For karridrstegen har nagra huvudmin angett att frigetecken rérande
statsbidragets framtid har paverkat deltagandet.”” Aven forindringarna i
villkoren mellan Lararlyftet och Lararlyftet IT har tagits upp som exempel pa dar
finansieringen kraftigt sjunkit.*

Huvudminnens férdelningsprinciper

Av de intervjuade huvudminnen varierar svaren betriffande vilka
férdelningsprinciper som tillimpas. Tva av de intervjuade huvudminnen har
angett att det &r huvudminnen sjilva som bevakar bidragen. En av dessa har
tidigare decentraliserat ansvaret till rektorerna men upptickte att skolorna da
missade att delta i vissa satsningar. Nu ir det istillet huvudmannen som har
ansvaret och erbjuder skolorna att delta om det kommer en ny bidragssatsning
som huvudmannen bedémer kan vara intressant att delta i. Huvudmannen
pekar dock aldrig aktivt pa att en viss skola bér delta.

Om initiativet att delta i en bidragssatsning kommer fran huvudmannen eller fran
den enskilda skolan varierar beroende pa vilken satsning det 4r fragan om. Nir det
giller statsbidrag som Matematiklyftet och karridrsteg kommer initiativet oftast
fran huvudmannen, enligt de intervjuade huvudminnen. Initiativet till satsningar
som Lirarlyftet IT och APL kommer dock oftast ifran rektorn och skolan eftersom
det 4r lirarnas och skolans behov som styr. Rektorn fir sedan férmedla detta
vidare till huvudmannen. En huvudman har angett att om man enbart liter
skolorna agera pé eget initiativ blir det stora skillnader mellan skolorna och att det
kan skilja sig mellan skolor beroende pa hur drivande rektorn ir. Detta har synts
tydligt med karridrstegen, dar vissa rektorer agerar drivande i forhallande till att
lirare ska ans6ka om forsteldrartjinster medan andra inte gor det.

En liten kommunal huvudman anger att det ir rektorerna som maste lyfta
fragan till huvudmannen om huruvida en skola ska delta i en satsning eller

26 Huvudmannaintervju 3, 4.
'?7 Huvudmannaintervju 1, 2.

128 Huyudmannaintervju 1.
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5.4

inte.?> Om det dr huvudmannen som fir informationen fran Skolverket skickar
huvudmannen den vidare till rektorerna som sedan fir dterkomma om de vill
delta.

En av huvudminnen har decentraliserat alla frigor om statsbidrag till
rektorsniva, forutom vad giller Matematiklyftet dir huvudmannen har
beslutat att samtliga skolenheter ska delta.s° Detta beslut togs utifran att
matematikresultaten behévde bli bittre och att satsningen lag i linje med
huvudmannens egen satsning pa matematik.

Information om bidrag och kontakter med Skolverket

Samtliga intervjuade huvudmin anser att den information om statsbidrag
som finns att tillga fran Skolverkets sida ar tillricklig, men att det krivs

att huvudmannen sjilv haller sig uppdaterad och séker efter information.
Statsbidragskalendern ir ett uppskattat hjdlpmedel som har lyfts fram vid
intervjuerna. Statsbidragskalendern ir ett hjilpverktyg for huvudminnen
dir ansékningsperioderna fér manga av de specialdestinerade statsbidragen
anges. Skolverket uppges vara bra pa att hjilpa till och ger information nir
sd behovs. En stor kommunal huvudman anser dock att kommunikationen
mellan huvudmannen och Skolverket infér inférandet och utformningen av
bidragssatsningar inte varit tillrdcklig och att det saknas en diskussion om vilka
atgarder skolorna ir i storst behov av.»*

Huvudminnen patalar att det kan vara svart att fo med bidragssatsningar

i den egna budgeten om informationen om satsningarna kommer i slutet
av kalenderaret. Det varierar dock i vilken utstrickning som de intervjuade
huvudminnen tycker att detta innebir ett problem. Vissa tycker att bidragen
ofta kommer for titt inpa verksamhetsplaneringen medan andra menar att
det varierar. Ibland upplevs att det finns en osikerhet om reglerna och vad
ett bidrag egentligen innebir. D4 kan huvudmannen vilja att avvakta tills
det har kommit mer information frin Skolverkets sida. Aven Skolverket har
i en rapport om statsbidrag pekat pa att olika huvudmin har 6nskemaél om
att de statliga satsningarna ska meddelas med god framférhéllning och vara
langsiktigt verblickbara.*

29 Huvudmannaintervju 9.

3% Huvudmannaintervju s.
3! Huvudmannaintervju 10.

132 Skolverket (2013), Nyttjande av statliga ingar pa adet. s 51.
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5.5.1

5.5.2

Huvudmannens syn pa statlig styrning genom
specialdestinerade statsbidrag

De intervjuade skolhuvudminnen har iven limnat synpunkter av mer generell
typ pa anvindandet av specialdestinerade statsbidrag.

Generella eller specialdestinerade bidrag

Av de tio intervjuade huvudminnen anser alla utom tva att det 4r problematiskt
med okade medel till utbildningssektorn som bakas in i generella bidrag till
kommunerna. Man menar att det inte 4r sikert att 6kade resurser som ir
avsedda for skolan verkligen kommer skolorna till del, eftersom kommunerna
gor sina egna prioriteringar nir de fordelar pengarna till olika sektorer. Detta
giller enligt intervjuade huvudmin 4ven 6kade medel som gir hand i hand
med specifika satsningar, till exempel utdkad timplan i matematik. Darfor

ser huvudminnens representanter i huvudsak positivt pa riktade statsbidrag.
Samtliga intervjuade rektorer utom en har samma uppfattning. De enskilda
huvudminnen menar dven att de riktiga statsbidragen ar vildigt viktiga,
eftersom det dr svart att ha insyn i kommunernas beslut om hur pengarna
fordelas mellan olika sektorer. Med riktade bidrag vet man att pengarna kommer
och det ir tydligt vad de ska anvindas till. Det lyfts dock fram vissa reservationer
mot att staten dr inne och styr i verksamheten. Det kan till exempel ses som
negativt i och med att det kommunala sjilvbestimmandet minskar.

Behovsstyrda bidrag

Det finns en kluven instillning hos de intervjuade huvudméannen och
rektorerna till om bidrag i stérre utstrickning 4n i dag bér riktas utifrin behov
hos mottagande huvudman och skolor. Vissa anser att det skulle vara bra, med
tanke pa hur olika forutsittningarna ofta ser ut fér hégpresterande respektive
ligpresterande skolor. Samtidigt ser man att det skulle leda till en mer
betungande administration och krangligare sokprocess. Behovsstyrda bidrag
skulle dirmed kunna motverka sitt eget syfte i och med att skolor med liga
resultat avstar fran att soka.

En annan synpunkt som férs fram handlar om svarigheten att identifiera

hur behoven av resurser egentligen skiljer sig at mellan olika skolor. Som
tidigare namnts har dock staten lagstiftat om att kommunerna ska striva efter
att fordela de egna medlen utifrén dessa principer. Ytterligare en synpunkt
ar att skolornas behov inte nodvindigtvis aterspeglas i betygsnivierna. Om
man anvinder betyg som utgingspunkt finns risken att skolor som har stérre
utmaningar men lyckas arbeta effektivt for att kompensera fér dessa blir utan

133 2 kap 8a { skollagen (2010:800).
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5.6

bidrag medan skolor som lyckas simre med sitt kompensatoriska uppdrag pa
sitt och vis belénas.

Sammanfattande iakttagelser

De granskade bidragens syften motsvarar de behov som finns i de

intervjuade huvudminnens och rektorernas verksamheter. De faktorer som
paverkar huvudmins eventuella deltagande i statliga bidragssatsningar kan
hinféras till hur den forvintade nyttan av bidraget star i proportion till den
medfinansiering som kravs. Flera huvudmin som intervjuats har angett att om
medfinansieringen blir fér stor viljer man att inte delta i satsningarna. Flera
huvudmiin har till exempel angett att ersittningsnivan for Lirarlyftet IT dr for
lag for att bidraget ska bli betydelsefullt.

Aven administrationen och arbetsbérdan som uppstar kring bidragen upplevs
av vissa som omfattande, det dr enklare att delta om det finns en administrativ
vana av att s6ka statsbidrag. En annan aspekt som tas upp av huvudminnen
giller mojligheterna att fi ihop olika satsningar tidsmissigt och praktiskt. Det
kan till exempel handla om att det blir for manga kompetenshéjande insatser
som pagir parallellt.

Enligt de intervjuade foretradarna for huvudminnen varierar det vilka principer
som anvinds for att férdela bidragen till skolorna. Néigra har angett att det sker
pa huvudmannaniva, medan andra har angett att det r rektorerna som har
ansvaret att Iyfta till huvudmannen om skolan vill delta i en satsning.

De allra flesta av de intervjuade foretridarna for skolhuvudminnen ar
positivt instillda till specialdestinerade statsbidrag och ser problem med
6kade resurser till skolan som bakas in i generella bidrag till kommunerna.
Enligt huvudminnen ir det inte sikert att 6kade resurser som ir avsedda for
skolan verkligen kommer dem till del, eftersom kommunerna gér sina egna
prioriteringar niir de vil férdelar pengarna till olika sektorer.

Huvudmin och rektorer ar kluvna till att bidrag skulle riktas till skolor med
storre behov. Vissa anser att det skulle vara bra, med tanke pa hur olika
forutsittningarna ofta ser ut fér hogpresterande respektive lagpresterande
skolor. Samtidigt ser man att det skulle kunna leda till en mer betungande
administration och en krdngligare sokprocess.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om de specialdestinerade statsbidragen bidrar till
det 6vergripande malet om en likvirdig utbildning for eleverna. I granskningen
ingar bidragen Matematiklyftet, karriéirsteg, Lirarlyftet IT och Arbetsplatsférlagt
lirande (APL).

En utgdngspunkt f6r granskningen 4r det overgripande malet om likvirdighet
for eleverna. T en av skollagens portalparagrafer anges att utbildningen inom
skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skolform oavsett var i landet den
anordnas.> Frdn den 1 juli 2014 har skollagen ytterligare fortydligats om att
kommuner ska fordela resurser utifrdn elevernas férutsittningar och behov.
De specialdestinerade statsbidragen pa skolomréidet utgér en relativt liten del
av den totala finansieringen av skolan, och det ar frivilligt fér huvudminnen att
soka bidragen. Huvudminnen har det ekonomiska och innehallsliga ansvaret
for skolan, medan staten kan skjuta till medel for att tydliggora och underlitta
olika prioriteringar i verksamheten. Dirfor bér statliga bidragssatsningar
genomforas effektivt, sa att de begrinsade resurserna kommer till anvindning
dir de gor stérst nytta.

De specialdestinerade statsbidrag som ingir i granskningen har inte till syfte att
6ka likvirdigheten mellan skolor. Riksrevisionen bedémer dock att malet om en
likvirdig utbildning 4r si centralt att det 4r motiverat att i stérre utstrickning
anvinda de medel som fordelas genom statsbidrag for att frimja det. Ett
effektivt anvindande av de specialdestinerade statsbidragen i férhéllande till

det overgripande mélet om en likvirdig skola innebir att bidragen i storre
utstrickning kommer skolor och huvudmin med stora behov till del.

Riksrevisionens évergripande slutsats 4r att systemet med specialdestinerade
statsbidrag pa skolomradet inte fungerar tillrickligt effektivt och att det

inte bidrar i tillrickligt hog grad till en likvirdig utbildning for eleverna.
Sasom de granskade bidragen ir utformade gynnar de inte ett deltagande

av de huvudmin som relativt sett dr i ett storre behov av insatser.
Statsbidragen férdelas inte till de skolenheter som behéver dem bist sett

till kunskapsresultat. Riksrevisionens analys, vid jimforelser som innefattar
resultat pa olika betygsnivier och de olika bidragen, visar att skolor som har

34 1 kap. 9 § skollagen (2010:800).

135 2 kap. 8a { skollagen (2010:800).

65

75



Skr. 2013/14:106
Bilaga

76

SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG — ETT SATT ATT STYRA MOT EN MER LIKVARDIG SKOLA?

6.1

laga kunskapsresultat i drskurs 9 generellt tar emot statliga bidrag i mindre
utstrickning dn skolor med héga kunskapsresultat.

Aven Skolverkets insatser kan fungera mer effektivt. Skolverket har haft
mojlighet att genomféra férdjupade analyser av hur bidragen férdelar sig pa
skolniva och uppmirksamma regeringen pa utfallet. Det har inte skett trots
att det finns skillnader mellan olika skolor bade nir det giller deltagande i
bidragssatsningar och behov av resurser. Dessutom har myndigheten varit
restriktiv med att rikta sina insatser till vissa huvudman.

Vissa typer av huvudmin och skolor ar
underrepresenterade i bidragssatsningarna

Den svenska skolan har under det senaste decenniet priglats av sjunkande
kunskapsresultat och 6kande skillnader mellan skolor och olika grupper

av elever. Samtliga bidragssatsningar som ingar i denna granskning har
tydliga kopplingar till identifierade nationella behov. Skolverket har i

olika sammanhang rapporterat om att vissa huvudmin systematiskt ir
underrepresenterade i de olika bidragssatsningarna. Det har dock inte
genomférts nagon analys av vilka skolor som tar del av de specialdestinerade
statsbidragen. Regeringen har inte haft ndgon kunskap om hur de statliga
medlen fordelas pa skolniva och styr inte heller mot att de specialdestinerade
statsbidragen ska fordelas utifran ett kompensatoriskt perspektiv, med
undantag f6r mer statsbidrag for karridrsteg till skolor i utanférskapsomraden.

Enskilda huvudmin deltar i mindre utstrickning i de granskade
bidragssatsningarna jaimfort med kommunala huvudmin. Skillnaden ar

storst for Matematiklyftet. Tidigare rapporter fran Skolverket visar ocksa att
deltagande i statliga bidragssatsningar 6kar med kommunstorlek, sett till
invanarantal. Om skolor och elever i kommuner med ligt invinarantal riskerar
att inte ta del av de statliga bidragssatsningarna kan det vara problematiskt ur
ett likvirdighetsperspektiv, sirskilt om det dr skolor och elever med stora behov.

Riksrevisionen har undersgkt sambandet mellan skolors deltagande i
bidragssatsningarna och elevernas maluppfyllelse. En undersokning pa
nationell nivé visar att skolor med hégt genomsnittligt meritvirde i arskurs

9 har mellan 4 och 8 procentenheters storre sannolikhet att ta del av
Matematiklyftet, karridrsteg och Lirarlyftet IT 4n skolor med ligt genomsnittligt
meritvirde. Skillnaderna ir mindre nir jimférelsen istillet sker mot resultat i
arskurs 3 och 6. Foér APL finns inget samband mellan hog maluppfyllelse och
deltagande.
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En analys av monstret inom varje enskild kommun visar att de skolor som
deltar i bidragssatsningarna har ett hogre genomsnittligt meritvirde i arskurs 9
in de skolor som inte deltar i en majoritet av kommunerna. Det giller for savil
karridrsteg som Matematiklyftet och Lirarlyftet I1. Detta kan bidra till att de
statliga satsningar som syftar till att 6ka elevernas kunskapsresultat samtidigt
riskerar att befista de skilda forutsittningar for en likvirdig utbildning som
finns mellan olika grupper av huvudmiin och skolor.

Eftersom de granskade statsbidragen har olika syften skiljer sig dven
principerna for hur de férdelas at. APL ir det enda av statsbidragen som
ingar i granskningen dir det i nuliget sker en Gversckning, vilket gor att
urvalskriterier utéver att uppfylla de formella villkoren behéver tillimpas.
APL ir ocksa det enda bidrag av dem som ingir i granskningen dir skolor
med hogre maluppfyllelse inte tar del av bidraget i hogre grad in skolor med
lig maluppfyllelse. Fordelningen av bidraget ir jimn mellan skolor med hég
respektive lag maluppfyllelse.

Lirarlyftet II syftar till att ge behorigheter till lirare som undervisar i imnen
eller arskurser dir de saknar behorighet. Skolverket har angett att det inte

gar att siga exakt hur manga lirare som behéver sidan komplettering av
behorighet. Att den hir variabeln inte kan inkluderas i undersokningen skapar
en osikerhet kring resultatet. Lirarlyftet IT har priglats av ett lagt deltagande

i forhallande till de avsatta resurserna. Ar 2013 nyttjades endast 28 procent

av den del av anslaget som utgor statsbidrag till huvudmin.»® Dessutom
rekvirerades bara bidrag for cirka 8o procent av de lirare som deltog i kurser
under héstterminen 2013 och virterminen 2014.

Matematiklyftet skiljer sig fran de 6vriga granskade statsbidragen pa s sitt att
det finns en uttalad avsikt att alla matematiklirare ska delta vid nagot tillfille.
Om den ambitionen uppfylls innebar det att den férdelning som skett hittills
kommer att utjimnas under den resterande period som satsningen pagar.

Det finns alltsd olika grader av osikerhet férknippade med analysen av
respektive bidrags férdelning. Den sammantagna bilden bedéms dock av
Riksrevisionen folja ett sd pass tydligt ménster att den &r vird att lyftas fram.
Skolor med liag maluppfyllelse deltar vid vissa jamfGrelser i ligre utstrickning
in skolor med hég maluppfyllelse, medan det i andra fall inte finns nigon
tydlig skillnad. Oavsett vilket statsbidrag och vilka typer av resultat som jimférs
visar ingen av Riksrevisionens analyser pa att skolor med 1ag méluppfyllelse
generellt tar emot bidrag i hogre utstrickning 4n skolor med hogre resultat.

136 Cirka en tredjedel av hela anslaget (pa 451 mnkr ar 2013) 4r avsett att ga till utbetalning av
statsbidrag.
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Bidragen riktas inte till de skolor som har storst behov

Skollagen anger att utbildningen ska vara likvirdig inom vare skolform

oavsett var i landet den anordnas.” I det generella statsbidraget till kommuner
finns ett utjimningssystem inbyggt for att offentlig verksamhet ska kunna
bedrivas med hog kvalitet trots att kommunernas ekonomiska forutsittningar
skiljer sig at. Nir det giller specialdestinerade statsbidrag finns i huvudsak
inga ansatser till kompensatorisk férdelning i de forordningar som reglerar
bidragen. Ett undantag 4r de utanforskapsomriden som regeringen pekat

ut och som tilldelas extra medel for karriirsteg. Den styrning som sker

genom specialdestinerade statsbidrag innebir dock en méjlighet att frimja
likvirdigheten i skolan, férutsatt att satsningarna dr dndamalsenligt uppbyggda.

Vissa av huvudmdnnen saknar férutsittningar och drivkrafter att sjéilva
fordela bidragen

Det dr huvudmannen som ansvarar for att séka bidragen och som édven beslutar
om fordelningen till sina skolenheter. Det innebir att huvudmannen har frihet
att fordela specialdestinerade statsbidrag utifrin de behov man ser i olika delar
av verksamheten. Men 4ven om méjligheten existerar finns det praktiska skil
till att de specialdestinerade bidragen i praktiken inte alltid anvinds for att
forstirka delar av verksamheten dir behoven av resurser ir storre.

Huvudmannens storlek 4r en faktor som har betydelse. En kommunal
huvudman i en storre stad kan férmodas ha en stor spinnvidd i sin verksamhet
sett till resultat och behov av resurser. D4 finns en mgjlighet att géra

samma typ av prioriteringar kring de specialdestinerade statsbidragen som i
verksamheten i stort. En mindre huvudman har diremot inte samma behov
och majligheter.

En annan faktor som paverkar bidragens kompensatoriska effekt ir att den
upplevda nyttan av bidraget inte ir tillrdcklig i férhallande till den kostnad

som uppstar for huvudmannen, och den extra arbetsinsats som krivs. For

en bidragssatsning som Lirarlyftet IT kan den ldga nivan pa bidraget gora att
huvudmin med sma ekonomiska och administrativa resurser viljer att avsta.
Konsekvensen blir dd att skolor som har stora behov av resurser for till exempel
kompetensutveckling dndé blir utan.

Aven fragan om hur drivande rektorerna 4r nir det giller att s6ka bidrag (i
samrad med huvudmannen) spelar in, och kan leda till att det i férsta hand ar
skolor som redan arbetar effektivt som premieras.

1371 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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6.2.2 Svdrigheter att utforma riktade bidrag

6.3

Idén om specialdestinerade statsbidrag som i stérre utstrickning riktas mot
behov ir inte oproblematisk. En faktor att viga in handlar om den 6kade
administration som uppstér vid ett komplicerat ansckningsférfarande. Beroende
pa hur behoven definieras och mits kan det dven uppsta incitamentsproblem.
En situation dir det upplevs som att diliga resultat premieras med extra medel
fran staten kan inte anses vara en effektiv resursanvindning. Dirfor ir det i
detta ssmmanhang viktigt med kriterier som s precist som méjligt fingar upp
de aspekter som innebir hinder for en likvirdig skola.

Kunskapsresultat dr en utgdngspunkt, eftersom de trots allt dr ett matt pa
elevernas kunskapsnivé. Skolverket och Skolinspektionen borde dirutéver ha

en god bild av hur andra kriterier skulle kunna utformas. Enligt Riksrevisionen
skulle resultaten av myndigheternas insatser kunna anvindas for att pd ett
effektivt sitt identifiera var behoven finns. Det bér dock dven i fortsittningen
finnas en flexibilitet och valfrihet i de statliga insatserna, eftersom huvudmannen
har det huvudsakliga ansvaret for att héja kvaliteten i undervisningen.

Regeringen och Skolverket gér inte tillrackligt for att
frimja ett deltagande i bidragssatsningarna

Utbildningsdepartementet har fatt information fran Skolverket om att

vissa typer av huvudmin aterkommande dr underrepresenterade i de olika
satsningarna och ir medveten om att det kan vara problematiskt ur ett
likvardighetsperspektiv. Regeringen dr ocksa medveten om att sisom vissa
bidrag 4r utformade finns inga starka drivkrafter hos huvudménnen att delta; det
giller till exempel Lirarlyftet II. Regeringen har inte vidtagit nagra atgirder for
att ytterligare frimja deltagandet, men har, exempelvis nir det giller Lirarlyftet
11, f6ljt Skolverkets arbete med att motivera fler huvudmin att delta i satsningen.

Skolverket och Utbildningsdepartementet har dock inte haft nigon vetskap om
hur bidragen férdelar sig pa skolniva. Att regeringen inte har en sddan kunskap
beror pé att den ansvariga myndigheten, Skolverket, inte har analyserat vilka
skolor som i praktiken tar del av statsbidragen. Skolverket har inte heller
foreslagit regeringen att myndigheten kan géra en analys av om bidragen skulle
kunna anvindas mer effektivt om de riktades till de huvudmin eller skolor som
har ett relativt sett storre behov.
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6.3.1

Utformningen av bidragen férsvarar i vissa fall ett deltagande

Riksrevisionen anser att regeringen infor nya satsningar i hogre
utstrickning 4n i dag bér analysera hur olika typer av krav kan paverka ett
eventuellt deltagande frin huvudminnens sida. Det ir speciellt viktigt ur
ett likvirdighetsperspektiv eftersom kraven kan ha stérre paverkan pa ett
eventuellt deltagande f6r vissa grupper av huvudmin én for andra.

Bidragens utformning, exempelvis nivin pa bidragen, krav om antal deltagande
ldrare samt administration, har visat sig paverka om en huvudman viljer att
delta eller inte. Lararlyftet II ir ett sadant exempel, dir medfinansieringen blir
sd stor att manga huvudmin viljer att inte delta. Det har bland annat bidragit
till att en stor del av bidraget inte férbrukas. De diskussioner som detta har
foranlett har inte lett till ndgra justeringar i villkoren for bidragen for att stirka
drivkraften fé6r huvudminnen att delta, trots att andelen lirare i behov av
behérighetsgivande kurser ir stor; ndgon exakt statistik pi omfattningen finns
dock inte. Fér huvudmin som har en anstringd ekonomi kan krav pa stor
medfinansiering paverka om ett deltagande blir aktuellt eller inte.

Specialdestinerade statsbidrag som inte ger full finansiering fungerar som
en stimulans f6r huvudmin och skolor att prioritera omraden dir staten

ser ett behov av utveckling. En grad av medfinansiering i den hir typen av
satsningar kan till exempel 6ka chanserna att de processer som initieras i
och med bidraget lever kvar pé skolan efter att bidraget inte lingre betalas

ut. Tjansteman vid Utbildningsdepartementet har framfort att en hog grad
av medfinansiering och minskade drivkrafter att delta frin huvudminnens
sida inte nédvindigtvis dr ndgot negativt eftersom det ir frivilligt att delta.
Samtidigt finns det en medvetenhet om att det kan vara problematiskt ur ett
likvirdighetsperspektiv om det finns en skevhet i deltagandet. Riksrevisionen
vill framhalla att det kan vara till nackdel for de elever som gér i skolor som
skulle behéva delta i statliga bidragssatsningar och att det ar viktigt att ta detta i
beaktande vid utformandet av nya satsningar.

Infér nya bidragssatsningar inbjuds Skolverket att ge synpunkter pa forslagen
till satsningarna men det varierar i vilken grad myndigheten ir involverad.
Enligt foretradare for Skolverket skulle myndigheten vilja ha en djupare dialog
med Utbildningsdepartementet om bidragens utformning. I intervjuerna
framfors dven att bidragen ofta har en hég detaljeringsgrad, vilket gor att
Skolverket har sniva ramar att halla sig inom. Skolverket anser dessutom att
det finns fér manga och for sma specialdestinerade statsbidrag, och menar
bland annat att satsningarna inte kan férvintas ge ndgon betydande effekt
om nivan pé det enskilda bidraget ir for lig. Skolverket har framfort detta

till regeringen och menar att det ar en nackdel att strukturer fér nationell
utveckling byggs upp pa nytt i samband med nya utvecklingsuppdrag.
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6.3.2

Skolverket efterfragar mer hallbara strukturer och ett lingsiktigt stéd, som
skulle kunna ges med storre hinsyn till behoven av utvecklingsinsatser hos
huvudménnen.

Riksrevisionen anser att det ir betydelsefullt att regeringen efterfragar
Skolverkets sakkunskap infér inrittandet av nya bidrag. Det idr ocksa viktigt att
Skolverket prioriterar att analysera de olika satsningarna s att myndigheten
har en vil underbyggd kunskap om statsbidragens funktionssitt.

Skolverket har mdjlighet att frimja deltagande genom riktade
informations- och stodinsatser

Skolverket ir styrt av de férordningar som reglerar bidragen och har inte
mojlighet att till exempel rikta bidragen till vissa typer av huvudmin.
Skolverkets utrymme for att paverka deltagandet i de olika satsningarna

ar dirmed relativt begransat. Skolverket har haft mojlighet att genomfora
férdjupade analyser av bidragens férdelning och uppmirksamma regeringen
pa utfallet. Det har dock inte skett.

Skolverket anvinder sitt informations- och stéduppdrag for att frimja
deltagande. Hittills har dock myndigheten varit restriktivt med att rikta insatser
till vissa huvudmin. Skolverket har i stillet valt att g ut brett med sina insatser
till samtliga huvudmin pd grund av att det i myndighetens instruktion anges
att myndigheten har ett nationellt utvecklingsuppdrag. Enligt Riksrevisionen
finns dock inga motsittningar mellan att ha ett nationellt utvecklingsuppdrag
och att rikta statliga insatser utifrin en behovsanalys. Om en sidan analys inte
genomfors finns diremot en risk att statliga medel anvinds mindre effektivt.

Enligt Skolverkets ledning fors det diskussioner om hur myndigheten kan
arbeta med statsbidrag och andra utvecklingsinsatser for att bidra till 6kad
likvirdighet. Skolverket har ocksa bérjat nirma sig tanken pd att rikta insatser
till huvudmin som till exempel inte deltar i bidragssatsningarna och som
bedoms ha behov av dem. Vissa riktade insatser har gjorts i de granskade
bidragssatsningarna. I Matematiklyftet har Skolverket till exempel anordnat
konferenser fér enskilda huvudmin som myndigheten vet deltar i ligre
utstrickning.

Riksrevisionen anser att det dr bra att Skolverket har bérjat arbeta mer riktat
med sina insatser. Med den information som finns om bidragen kan Skolverket
fortsitta med detta arbete samt utveckla metoderna for att rikta insatserna
ytterligare.
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6.4 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar tvd rekommendationer till regeringen och tva till
Skolverket.

Regeringen bér 6verviiga om de specialdestinerade statsbidragen ska
utformas och riktas till de skolor och huvudmin som ir i stérre behov av
statliga bidrag.

Regeringen bor vid utformningen av férordningarna som reglerar

de specialdestinerade statsbidragen anpassa villkoren si att de inte
missgynnar huvudmin med sma administrativa och ekonomiska
resurser.

Skolverket bér folja upp och analysera vilka huvudmin och vilka skolor
som tar del respektive inte tar del av de specialdestinerade statsbidragen.
Skolverket bér intensifiera arbetet med att rikta stédjande och
informerande insatser till huvudmin och skolor som har ett identifierat
behov av insatser och som deltar i bidragssatsningarna i ligre
utstrickning.

72

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:106
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATENS INSATSER PA SKOLOMRADET

Referenser

Svenska férfattningar

SFS 2007:222. Férordning om statsbidrag for fortbildning av lirare samt
fritidspedagoger och motsvarande.

SFS 2011:555. Foérordning med instruktion for Statens Skolverk.
SFES 2010:800. Skollagen.
SFS 20m:203. Budgetlagen.

SFS 2012:161. Férordning om statsbidrag fér fortbildning av matematiklirare och for
matematikhandledare.

SFS 2012:992. Forordning om statsbidrag for arbetsplatsforlagt lirande i
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan.

SFS 2013:70. Férordning om statsbidrag till skolhuvudmin som inrittar karridrsteg for
lirare.

SFS 2014:145. Férordning om extra statsbidrag till skolhuvudmin som inrittar
karridrsteg for lirare i forskoleklasser och grundskolor i utanférskapsomriden.

SKOLFS 2013:4. Skolverkets féreskrifter om statsbidrag fér matematikhandledare och
matematiklirare.

SKOLFS 2013:147. Skolverkets féreskrifter
om statsbidrag till skolhuvudmin som inrittar karridrsteg for lirare.

SKOLFS 2014:51. Skolverkets foreskrifter om extra statsbidrag till huvudmin som

inrittar karridrsteg for larare i forskoleklasser och grundskolor i utanférskapsomraden.

Riksdagstryck

Budgetproposition for 2012, utgiftsomrade 16, bet 2011/12:UbUx, rskr. 2011/12:98
Budgetproposition for 2014, utgiftsomrade 16, bet 2013 /14:UbUl, rskr. 2013/14:104.
Budgetproposition for 2015, utgiftsomradet 16.

Prop. 1990/91:18, Om ansvaret for skolan, bet. 1990/91:UbUy, rskr. 1990/91:76.

73
83



Skr. 2013/14:106
Bilaga

84

SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG — ETT SATT ATT STYRA MOT EN MER LIKVARDIG SKOLA?

Prop. 1993:94/150, Forslag till slutlig reglering av statsbudgeten f6r budgetaret 1994/9s,
m.m., bet. 1993/94:FiU20, rskr. 1993/94:458.

Prop. 2009/10:165, Den nya skollagen — fér kunskap, valfrihet och Trygghet, bet
2009/10UbU21, rskr. 2009/10:370.

Prop. 2012/13:136, Karridrvigar for lirare i skolvisendet m.m., bet 2012/13:UbUis, rskr
2012/13:266.

Prop. 2012/13:187, Vissa skolfragor, bet. 2012/13:UbUG, rskr 2012/13:186.

Prop. 2013/14:148, Vissa skollagsfragor, bet. 2013/14:UbU21, rskr. 2013/14:292.

Regleringsbrev och regeringsuppdrag
Regeringsbeslut U2o11/5531/S, Uppdrag till Statens skolverk att svara for Lirarlyftet I1.
Regeringsbeslut U2o11/2229/G, Uppdrag till Statens skolverk att stirka undervisningen

i matematik, naturvetenskap och teknik.

Statens offentliga utredningar
Utbildningsdepartementet, Staten far inte abdikera, SOU 2014:5.

Ovrigt skriftligt material

Friskolornas riksférbund (2014), Fakta om friskolor.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2010), Statliga bidrag till kommunerna —
i princip och praktik, ESO (2010:5).

Gustafsson, Jan-Eric. Cliffordsson och Christina. Erickson, Gudrun. Likvirdig
kunskapsbedémning i och av den svenska skolan — problem och méjligheter.
Stockholm: SN férlag. 2014.

Malmer, Stellan och Patrik Zapata (2009), Finansieringsprincipens tillimpning.
Rapporter fran riksdagen, 2008/09: RFRu. Stockholm: Sveriges riksdag.

Regeringskansliet, Arbetsmarknadsdepartementet (2013), Urbana utvecklingsomraden
2013. Statistisk uppfoljning utifran 7 indikatorer.

Riksrevisionen (2005), Statens bidrag for att anstilla mer personal i skolor och
fritidshem, RiR (2005:9).

Riksrevisionen (201), Lika betyg, lika kunskap? RiR (2011:23).

74

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:106
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATENS INSATSER PA SKOLOMRADET

Statistiska centralbyrdn (2012), Kommunalekonomisk utjimning fér kommuner —
utjimningsaret 2013 utfall.

Skolinspektionen (2010), Ritten till kunskap, kvalitetsgranskning, rapport 2010:14.

Skolinspektionen (2011), Arbetsplatsforlagd utbildning i praktiken, kvalitetsgranskning,
rapport 2011:2.

Skolinspektionen (2013), Olikheterna ir f6r stora — omrittning av nationella prov i
grundskolan och gymnasieskolan 2013.

Skolinspektionen (2014), Kommunernas resursférdelning och arbete mot
segregationens negativa effekter i skolvisendet, kvalitetsgranskning, rapport 2014:01.

Skolverket (2006), Vad hinder med likvirdigheten i svensk skola? rapport 275.
Skolverket (2008), Skolverket och statsbidragen.
Skolverket (2011), Resursférdelning till grundskolan — rektorers perspektiv, rapport 365.

Skolverket (2012), Delredovisning av uppdrag om att svara for utbildning. Dnr
U2o011/4343/S m.fl.

Skolverket (2012), Enskilda huvudmin och marknadens idgarstrukturer.
Skolverket (2012), Likvirdig utbildning i svensk grundskola? rapport 374.
Skolverket, Arsredovisning 2013.

Skolverket (2013), Kommunernas resursférdelning till grundskolor, rapport 391.
Skolverket (2013), Nyttjande av statliga satsningar pa skolomradet, internt pm.
Skolverket (2013), Skolverkets ligesbedomning 2013, rapport 387.

Skolverket (2014), Redovisning av uppdrag om hur stor del av undervisningen som
bedrivs av behoriga lirare, dnr U2014/2048/GV.

Skolverket (2014), Vem ir forsteliraren?
Statskontoret (2013), Resurserna i skolan, 2013:10.

Utbildningsdepartementet (2012), Karridrvigar m.m. i friga om lirare i skolvisendet,
promemoria U2012/4904/S.

75
85



Skr. 2013/14:106
Bilaga

86

SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG — ETT SATT ATT STYRA MOT EN MER LIKVARDIG SKOLA?

Internet

Regeringskansliet (2014-10-09). Fler karriirtjinster i utanférskapsomraden
Tillganglig: http://www.regeringen.se/sb/d/182777/a/236687

Skolverket (2014-10-09). Snabbfakta.
Tillganglig: http://www.skolverket.se/statistik-och-utvardering/statistik-i-tabeller/
snabbfakta—1.120821

Skolverket (2014-10-27). Statsbidrag for Lirarlyftet.
Tillganglig: http://www.skolverket.se/skolutveckling/statsbidrag/grundskole-och-
gymnasieutbildning/lararlyftet-tva.

76

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:106
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATENS INSATSER PA SKOLOMRADET

Bilaga 1 Metodbilaga

Intervjustudie

I granskningen har representanter fran tio huvudman intervjuats. Dirutover har fyra
rektorer som arbetat hos nigon av huvudminnen intervjuats. Urvalet av huvudmin
har skett utifrdn principerna att ticka in huvudmin av olika storlek, huvudmin i olika
delar i landet, kommunala och enskilda huvudmin, huvudmin som 4r mottagare av
specialdestinerade statsbidrag respektive huvudmiin som inte deltar i satsningar samt
en spridning avseende méluppfyllelse.

Huvudminnen som har intervjuats har representerat utbildningsforvaltningen och
inte den politiska nimnden i de fall det ror sig om kommunala huvudmin. Det har
varit viktigt att fa en spridning bland huvudménnen eftersom faktorer som storlek
pa huvudmannen, om den 4r kommunal eller enskild och sa vidare, i tidigare studier
har visat sig spela stor roll f6r huruvida en huvudman viljer att delta i olika statliga
satsningar eller inte.

Hos fyra av huvudmannen har Riksrevisionen haft méjlighet att intervjua en rektor for
att dven fa deras perspektiv och erfarenheter av specialdestinerade statsbidrag.

Syftet med intervjuerna har inte varit att generalisera utan att ge en djupare beskrivning
av varfér huvudmin och skolor viljer att delta i olika bidragssatsningar.

Intervjuerna har varit semistrukturerade. Frigorna har behandlat dels de specifika
bidragen som ingr i granskningen, dels specialdestinerade statsbidrag generellt. Aven
fragor om huvudminnens och rektorernas lokala férutsittningar har diskuterats under
intervjuerna.

77
87



Skr. 2013/14:106
Bilaga

88

SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG — ETT SATT ATT STYRA MOT EN MER LIKVARDIG SKOLA?

Tabell 1 Typer av huvudmin som ingatt i Riksrevisionens intervjustudie

Kommunal eller enskild huvudman SKL-kategorisering
Kommunal Stérre stad

Kommunal Kommun i titbefolkad region
Kommunal Stérre stad

Kommunal Glesbygdskommun
Kommunal Varuproducerande kommun
Kommunal Glesbygdskommun
Kommunal Storstad

Enskild

Enskild

Enskild

Ovriga interyjuer

I granskningen har Riksrevisionen dven intervjuat tjinstemin pa
Utbildningsdepartementet for att £ en bild av regeringens styrning genom
specialdestinerade statsbidrag. Aven tjanstemin pa Skolverket har intervjuats — dels
tjdnstemin som jobbar med de granskade statsbidragen, dels tjinstemin pa chefs- och
ledningsniva. I ett tidigt skede av granskningen intervjuades dven Sveriges Kommuner
och Landsting, Lirarférbundet, Lirarnas riksforbund, Skolledarna samt Friskolornas
riksférbund for att fa olika aktérers syn pd de specialdestinerade statsbidragen.

Statistiska analyser

Riksrevisionen har kartlagt hur deltagandet i de fyra bidragssatsningarna ser ut pa
skolniva och satt deltagandet i relation till maluppfyllelse pd skolnivé. Syftet med
analysen har varit att se om satsningarna hamnar hos de skolor dir maluppfyllelsen ir
ldgre och dir statsbidragen behévs bist utifran bedomningsgrunden om likvirdighet.
Analyserna har skett utifrdn statistik fran Skolverket (se tabell 2 nedan angaende de
uppgifter som ingar i undersékningen).
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Tabell 2 Uppgifter som ingar i undersékningen

Uppgifter som anvinds Giiller tidsperiod
Deltagande i Matematiklyftet Lisaret 2013/14
Deltagande i Lirarlyftet |1 Lisaret 2013/14
Deltagande i karriarsteg®® Lasaret 2013/14
Deltagande i APL Beviljats bidrag 2014
Resultat nationella prov ak 3 Lasaret 2012/13
Resultat svenska och matematik ak 6 Lisaret 2012/13
Resultat meritvirde ak 9 Lasaret 2012/13
Resultat gymnasium per program Lasaret 2012/13
Kommunal eller enskild huvudman

SKL:s kommungruppsindelning's

I granskningen redovisas beskrivande statistik som visar hur deltagande i
bidragssatsningarna skiljer sig beroende pa huvudmannatyp (kommunal eller enskild).
1 vissa fall redovisas dven specifika kommuntyper dir deltagandet ir ovanligt hogt eller
lagt.

Riksrevisionen har genomfért regressionsanalyser for att testa sambandet pd

skolniva mellan méluppfyllelse och deltagande i bidragssatsningarna. I analysen tas
hinsyn till huvudmannatyp och kommuntyp. Utifrdn regressionskoefficienterna

har sannolikheten fér deltagande beriknats for skolor med hog maluppfyllelse (75:e
percentilen) respektive lig maluppfyllelse (25:e percentilen). Dessa virden jimfors med
varandra. For bidraget APL har endast beskrivande statistik tagits fram pa nationell niva
eftersom urvalet av skolor blir mindre 4n fér de 6vriga bidragen.

Riksrevisionen har dven undersokt férhallandet pa skolnivi mellan deltagande och
maluppfyllelse inom varje enskild kommun. For varje kommun har genomsnittliga
resultat f6r de olika betygsnivierna jimforts mellan skolor som deltar respektive inte
deltar i bidragssatsningarna. Slutligen har Riksrevisionen valt att belysa Stockholm som
ett exempel pa hur statsbidragen férdelas pa stadsdelsniva inom en enskild kommun.
Aven hir sker en jimforelse mellan deltagande och maluppfyllelse pa skolniva.

138 Endast forsteldrare ingar i undersékningen eftersom antalet utsedda lektorer var mycket litet vid tidpunkten
nér materialet samlades in.

139 Sveriges Kommuner och Landsting star bakom féljande kommungruppsindelning (tio kategorier):
storstider, férortskommuner till storstider, férortskommuner till stérre stider, glesbygdskommuner,
kommuner i glesbefolkad region, kommuner i titbefolkad region, pendlingskommuner, stérre stider,
turism- och beséksniringskommuner, varuproducerande kommuner.
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Riksrevisionen har granskat fyra specialdestinerade statsbidrag pa skolomradet med
avseende pa om de bidrar till det évergripande malet om likvirdighet for eleverna.

Genomforandet av skolverksamheten har varit ett kommunalt ansvarsomride sedan
kommunaliseringen av skolan genomférdes 1991. Frin slutet av 199o-talet borjade
staten aterigen komplettera det generella statsbidraget med specialdestinerade bidrag
for att styra skolan i 6nskad riktning.

Riksrevisionens granskning visar att systemet med specialdestinerade statsbidrag pa
skolomradet inte fungerar tillrickligt effektivt. S& som de granskade bidragen ir
utformade gynnar de inte ett deltagande av de huvudmiin och skolor som ir i relativt sett
storre behov av insatser. Statsbidragen férdelas inte till de skolenheter som behéver dem
bist sett till kunskapsresultat. Aven Skolverkets insatser kan fungera mer effektivt.
Skolverket har haft mojlighet att genomféra férdjupade analyser av hur bidragen
fordelar sig pa skolniva och uppmirksamma regeringen pa utfallet. Det har inte skett,
trots att finns stora skillnader mellan olika skolor bide nir det giller deltagande i
bidragssatsningar och behov av resurser.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att 6verviga om de specialdestinerade
statsbidragen ska utformas och riktas till de skolor och huvudmin som ir i stérre behov
av statliga bidrag samt att vid utformandet av bidragsférordningarna anpassa villkoren
sd att de inte missgynnar huvudmin med mindre administrativa och ekonomiska
resurser. Riksrevisionen rekommenderar ocksd Skolverket att félja upp och analysera
bade vilka huvudmin och vilka skolor som tar del av respektive inte tar del av de
specialdestinerade statsbidragssatsningarna samt att intensifiera arbetet med att rikta
stodjande och informerande insatser.
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specialdestinerade statsbidrag — ett sétt att styra mot en mer likvardig
skola?
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