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Sammanfattning

Statskontoret har regeringens uppdrag att utvardera statsbidraget for starkt
likvérdighet och kunskapsutveckling (likvéardighetsbidraget). Vi ska slutredovisa
uppdraget den 3 februari 2021. Denna rapport &r en lagesrapport. Lagesrapporten
innehaller vara iakttagelser om hur huvudménnen har hanterat och anvant bidraget
under bidragets tva forsta ar.

Rapporten bygger i stor utstrackning pa en intervjuundersokning med 109 politiker,
skoltjansteman och rektorer fran 15 kommunala och 5 enskilda skolhuvudman med
varierande socioekonomiska, demografiska och geografiska forutséattningar.
Intervjuundersdkningen har vi kompletterat med statistik om hur huvudménnen har
utnyttjat bidraget.

Manga anvandningsomraden for brett bidrag

Reglerna for likvardighetshidraget ger huvudmannen stor frihet att anvanda
bidraget utifran hur de sjalva bedémer att de behover starka likvardigheten och
kunskapsutvecklingen i grundskolan och forskoleklassen. Var utredning visar att
huvudménnen har uppskattat och utnyttjat denna frihet. Det innebdr samtidigt att
bidraget har anvants pad manga olika sétt och i delvis olika syften.

En stor del av huvudmannen har sokt och anvéant bidraget

Likvardighetsbidraget &r ett valutnyttjat statsbidrag. En stor och 6kande andel av
huvudmannen soker bidraget. Infor bidragsaret 2020 har alla kommuner och 83
procent av de bidragsberéttigade enskilda huvudménnen ansdkt om totalt 99
procent av de tillgangliga medlen.

Var undersokning visar att bidragets storlek, angeldagna syfte och breda
anvandningsomrade &ar nagra forklaringar till att sa manga har ansokt om bidraget
och att s& mycket av det utnyttjas. Manga kommuner har ocksa en utsatt ekonomisk
situation vilket har medfort att de har haft svart att tacka nej till bidraget.

Bidraget anvands for att skapa likvardighet pa olika satt

Likvérdighetsbidraget syftar till att starka en resursfordelning som i storre
utstrackning kompenserar for elevernas olika behov av stod. Bidragskonstruktionen
innebdr att huvudman vars elever har saimre socioekonomiska forutsattningar, och
darmed statistiskt sett en lagre sannolikhet att bli behdriga till gymnasiet, far ett
storre bidrag per elev. Huvudmaéannen har sedan mandat att sjalva férdela bidraget
till insatser for likvardighet och kunskapsutveckling i grundskolan och
forskoleklassen.



I linje med hur bidraget ar konstruerat anvander de intervjuade huvudmannen i
flera fall bidraget for att kompensera for elevernas olika familjebakgrund. Men
utmaningarna och férutsattningarna ser inte likadana ut 6verallt och huvudménnen
har darfor tagit hansyn till fler aspekter én elevernas familjebakgrund nar de har
styrt och fordelat bidraget i verksamheten. De intervjuade huvudménnen har bland
annat anvant bidraget for att forbattra undervisningen for elever med sérskilda
behov och for att utjgmna skillnader i kvalitet mellan skolor som har olika
organisatoriska och ekonomiska forutséattningar. Anpassningen till olika lokala
behov och prioriteringar har gett bidraget en bred profil.

Analys och planering har underlattats av bra kvalitetsarbete

De allra flesta av de intervjuade huvudmannen beskriver att de redan tidigare hade
god kunskap om hur behoven sag ut och i flera fall ocksa idéer om insatser som de
skulle vilja genomfora. Men det finns ocksa nagra huvudman som ér kritiska till
sitt eget analys- och planeringsarbete. De pekar da pa att det har funnits brister i
deras systematiska kvalitetsarbete.

Olika typer av personalforstarkningar ar den vanligaste insatsen

Huvudmannens redovisningar till Skolverket visar att de genomgaende har lagt en
stor del av bidraget pa olika typer av personal. Vara intervjuer visar att det handlar
om larare samt om personal som ska avlasta lararna och dka elevernas trygghet. Ett
hinder for att genomfora insatserna har darfor varit bristen pa behoriga larare och
annan utbildad personal.

Battre &n andra bidrag, men manga problem kvarstar

Likvardighetshidraget har i jamforelse med andra statsbidrag fatt en delvis ny
konstruktion dar detaljstyrningen har minskat till forman for att huvudmannen ska
kunna anpassa hur de anvander bidraget utifran lokala forutsattningar. Det har gjort
det lattare att anvanda bidraget. Men samtidigt kvarstar manga av de problem som
brukar vara forknippade med riktade statsbidrag.

Lattare att anvdnda men otydligare fokus

Utformningen av likvérdighetsbidraget illustrerar den avvagning som regeringen
kan behova gora mellan nationella mal och majligheten till lokala prioriteringar.
Det breda anvandningsomradet har inneburit att bidraget i stérre utstrackning an
manga andra statsbidrag har gatt att integrera i huvudmannens ovriga utvecklings-
arbete. Darmed har huvudmannen kunnat undga den typ av ryckiga prioriteringar
som ofta blir konsekvensen av mer detaljstyrda bidrag. Det uppfattar de intervjuade
huvudménnen som mycket positivt.

Men en konsekvens av att huvudménnen kan anpassa bidraget till lokala behov &r
att bidraget har fatt ett nagot otydligare fokus. Bidraget ar utformat for att
kompensera for elevers socioekonomiska forhallanden, men lokalt kan andra behov
vara mer aktuella eller véga tyngre.



Fortfarande en del av tungrott statsbidragssystem

Sitt breda anvandningsomrade till trots ar likvardighetsbidraget fortfarande ett
riktat statshidrag som har de problem som brukar uppsta vid hanteringen av riktade
statsbidrag. Arliga bidrag innebr att det &r svért for huvudméannen att planera och
satsa langsiktigt. Att soka, planera och redovisa bidraget tar ocksa tid och resurser.
Likvérdighetsbidraget &r inget undantag, dven om de intervjuade huvudménnen
papekar att det framfor allt &r mangden bidrag som skapar problem.

Kostnadsvillkoret har varit sarskilt problematiskt

Den del av likvérdighetsbidraget som har skapat storst problem fér huvudmannen
ar det sa kallade kostnadsvillkoret. Kostnadsvillkoret géllde under bidragsaren
2018 och 2019 och innebar att huvudmannen inte fick minska sina egna kostnader
per elev for undervisning och elevhalsa.

Infor bidragsaret 2020 valde regeringen att ta bort villkoret efter att ha fatt
varningar om att villkoret riskerade att hindra huvudman med stora behov fran att
ta del av bidraget. Vi kan inte se i den tillgdngliga bidragsstatistiken att villkoret
har hindrat huvudman med socioekonomiskt utsatta elever fran att séka och
anvanda bidraget under 2018 och 2019. Daremot framgar det av vara intervjuer att
villkoret har skapat problem pa flera andra sétt.

Konstruktionen av villkoret innebar att huvudmannen var bundna till att halla
samma kostnad per elev som under tidigare ar, &ven om verksamhetens behov eller
huvudmannens ekonomiska forutsattningar hade forandrats. Det har varit
bekymmersamt fér huvudman som av olika skal behévde sanka kostnaderna. En
komplicerande faktor har varit att huvudméan med varierande elevantal inte pa
forhand har kunnat avgéra om de kommer att klara villkoret eller inte. Vara
intervjuer visar att huvudman som har varit osékra pa om de ska klara villkoret har
tvingats lagga mycket tid och kraft pa att bevaka sina kostnader per elev. Ett par av
de intervjuade huvudmannen berattar att de inte har vagat anvanda hela bidraget,
utan lagt pengar at sidan. De lyfter framfor allt fram att kostnadsvillkoret inte har
varit langsiktigt hallbart. Det ekonomiska laget i manga kommuner ar karvt och det
kommer att kravas bade effektiviseringar och besparingar for att verksamheten ska
ga runt. Darfor bedomer vi att det var en rimlig atgard att ta bort villkoret.
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1 Inledning

Statskontoret har regeringens uppdrag att utvardera statsbidraget for starkt
likvérdighet och kunskapsutveckling (hadanefter kallat likvérdighetsbidraget). Vi
ska slutredovisa uppdraget den 3 februari 2021. Denna rapport &r en lagesrapport
som innehaller vara iakttagelser om hur huvudméannen har hanterat och anvant
bidraget under bidragets tva forsta ar.

1.1  Ett bidrag for att starka likvardigheten

Den 20 april 2017 lamnade 2015 ars skolkommission sitt slutbetdankande Samling
for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvardighet. | betdnkandet utgick
Skolkommissionen fran ett antal stora utmaningar som skolan star infor. En av
kommissionens slutsatser var att det behdvdes en starkare statlig styrning av de
resurser som gar till undervisning och elevhalsa i grundskolan for att na en lik-
vardig skola med hog kvalitet for alla elever. For att astadkomma det foreslog
kommissionen bland annat att staten skulle ge skolhuvudmaénnen ett riktat, villkorat
och socioekonomiskt viktat bidrag som skulle héja nivan for de resurser som gar
till undervisning och elevhalsa i grundskolan, samtidigt som det kompenserade for
att olika huvudman har olika forutsattningar.t

I budgetpropositionen for 2018 lanserade regeringen statsbidraget som fullt utbyggt
ar tankt att uppga till sex miljarder kronor per ar.2

1.1.1 Familiebakgrund har fatt storre betydelse for skolresultaten

Skollagen innehaller flera olika bestammelser som ror utbildningens likvardighet.
De olika bestammelserna innebar sammantaget att varje elev ska fa méjlighet att
utvecklas sa langt som majligt oberoende av sin bakgrund och oberoende av i
vilken skola eleven gar.3

Ett vanligt satt att mata likvardigheten ar att jamfora studieresultaten mellan elev-
grupper med olika socioekonomisk bakgrund. | sitt betdnkande konstaterade
Skolkommissionen att likvardigheten i grundskolan matt pa detta vis utvecklades
negativt.

150U 2017:35. Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet, s.
2271f.

2 Prop. 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomrade 16. Utbildning och
universitetsforskning, s. 192.

31 kap. 4, 8-9 88 skollagen (2010:800).
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Det &r en bild som senare studier gjorda av bland annat Skolverket har bekraftat. |
en rapport fran 2018 slar Skolverket fast att elevernas socioekonomiska bakgrund
har fatt en okad betydelse for elevernas studieresultat. Foraldrarnas utbildningsniva
ar den faktor som har storst betydelse. Men foréldrarnas inkomst har blivit en allt
viktigare faktor dver tid. For utlandsfédda har familjebakgrund blivit allt viktigare,
medan familjebakgrundens betydelse &r mer konstant for elever fodda i Sverige.*
Andra studier har kommit till liknande slutsatser.®

Flera studier visar ocksa att skillnaderna i resultat mellan skolor har 6kat éver tid,
och att det till stor del beror pa skillnader mellan skolorna i hur elevgruppen ar
sammansatt. Men det finns ocksa tecken pa skolnivaeffekter, det vill séga att elever
med samma socioekonomiska bakgrund nar béttre resultat om de gar i en skola
med gynnsam socioekonomisk sammanséttning jamfort med om de gar i en skola
med ogynnsam socioekonomisk sammansattning.5

1.1.2 Det kompensatoriska inslaget i resursférdelningen ar litet

Kommuner &r enligt skollagen skyldiga att fordela resurser efter barnens och
elevernas forutsattningar och behov.” En enkétundersdkning som Sveriges
kommuner och regioner genomfdrde under 2017 och 2018 visade att majoriteten av
kommunerna (157 av 277 svarande) har en resursfordelningsmodell som tar hansyn
till elevernas socioekonomiska forutsattningar, men att de 6verlag fordelar en liten
andel av den totala budgeten for skola och férskola kompensatoriskt. Knappt
hélften av kommunerna omférdelar 5 procent eller mindre av resurserna. Det ar
ungefar 10 kommuner som omférdelar mer an 15 procent.® Skolverket och Skol-
inspektionen har pekat pa att omférdelningen av resurser &r liten i forhallande till
de behov som finns.®

Skolkommissionen menade i sitt betdnkande att det kompensatoriska inslaget i
skolans resursfordelning behdver starkas, sa att skolans resurser i storre
utstrackning fordelas med hansyn till att behovet av kompensatoriska atgarder

4 Skolverket. (2018). Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och
skillnader mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen éver tid i slutet av
grundskolan.

5 SOU 2019:40. Jamlikhet i majligheter och utfall i den svenska skolan. Bilaga 7 till
La&ngtidsutredningen 2019.

6 Skolverket. (2018). Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och
skillnader mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen éver tid i slutet av
grundskolan.

72 kap. 8b § skollagen (2010:800).

8 Sveriges kommuner och landsting. (2018). Fokus pa socioekonomisk resursfordelning i
skola och forskola.

% Skolverket. (2013). Kommuners resursfordelning till grundskolor. (Rapport 391);
Skolinspektionen. (2014). Kommunernas resursfordelning och arbete mot segregationens
negativa effekter i skolvasendet. (2014:01).



varierar mellan huvudman och skolenheter.?* Kommissionen pekade pa att
forskning visar att ekonomiska resurser har betydelse for elevernas skol-
prestationer, men att de maste riktas till ratt personer och anvandas pa ratt satt.
Effekten av resurser ar storre for elever med en svagare socioekonomisk bakgrund
och for de som har invandrat efter den alder da man borjar i skolan. Skol-
kommissionen pekade pa storleken pa klasserna, lararnas kompetens och
undervisningstid som exempel pa resursfaktorer som kan paverka elevernas
pedagogiska resultat och larmiljé.t

Andra studier har kommit till liknande slutsatser nér det galler resursernas
betydelse for utsatta elevers skolresultat.*?> Daremot ar forskningsresultaten mer
blandade nar det géaller vilka specifika insatser som ar effektiva.'®

1.1.3 Likvardighetsbidraget ska ge stod utifran lokala behov

Likvardighetshidraget innebar att staten tar ett storre ansvar for bade skolans
samlade finansiering och for den kompensatoriska resursfordelningen. Bidraget ar
viktat utifran ett socioekonomiskt index som bygger pa faktorer som har betydelse
for elevers sannolikhet att bli behdriga till gymnasiet.** Det innebdr att huvudmén
som har elever med samre socioekonomiska forutsattningar far ett stérre bidrag per
elev.

Huvudmaénnen har sedan stor frihet att sjalva bestamma vilka specifika insatser de
vill anvanda bidraget till, sd lange det handlar om att 6ka insatserna for att stirka
likvérdigheten och kunskapsutvecklingen i férskoleklassen och grundskolan.
Regeringen har i varandringsbudgeten for 2020 foreslagit att det ocksa ska vara
mojligt att anvanda bidraget till insatser inom fritidshemmet.*

10 S0OU 2017:35. Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet, s.
223ff.

11 S0OU 2017:35. Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet, s.
213ff.

2 For genomgang, se exempelvis Jonsson, J. O. och Treuter, G. (2019). Likvardighet och
skolkvalitet: socioekonomiskt ursprung och invandrarbakgrund. | ESO. (2019). Lika for
alla? En ESO-antologi om skolans likvardighet.

13 Lindahl, M. (2019). Vad sager forskningen om vilka atgarder som bast 6kar
likvardigheten i skolan? I ESO. (2019). Lika for alla? En ESO-antologi om skolans
likvardighet.

14 Modellen anvander féljande variabler: vardnadshavarnas utbildningsniva, aret nar eleven
invandrade till Sverige, vardnadshavarnas inkomst, elevens kon, ekonomiskt bistand till
vardnadshavare, om eleven &r folkbokford pd samma adress som béada vardnadshavare,
antal syskon som ar folkbokforda i hemmet, socioekonomisk status pa bostadsomradet dér
eleven &r folkbokford.

15 Regeringens proposition 2019/20:99. Varandringsbudget for 2020.
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1.1.4 Ursprungliga villkor har forandrats

Friheten i hur huvudménnen skulle anvénda bidraget var ursprungligen férenad
med ett villkor som skulle se till att bidraget verkligen blev en extra resurs och inte
ersatte huvudmannens egna medel till undervisning och elevhalsa. Detta kom att
kallas kostnadsvillkoret. For att fa behalla bidraget var huvudmannen tvungna att
visa att de inte hade minskat sina egna kostnader per elev for undervisning och
elevhalsa under bidragsaret jamfort med ett genomsnitt for de tre foregaende aren.

Men i december 2019 beslutade regeringen att &ndra forordningen och ta bort
kostnadsvillkoret fran och med bidragsaret 2020. Regeringen gjorde detta efter
kritik fran Sveriges kommuner och regioner, och varningar fran Skolverket, som
sag en risk att villkoret skulle komma att paverka likvardigheten i negativ riktning
om huvudman med socioekonomiskt utsatta elever inte sdkte bidraget av radsla for
att inte kunna leva upp till villkoret.

Kostnadsvillkoret ersattes med en starkare férhandskontroll. Fran och med
bidragsaret 2020 &r det obligatoriskt att Iamna in en redovisning av de insatser som
huvudménnen planerar att genomféra med hjélp av bidraget. Skolverket ska sedan
utifran en risk- och vasentlighetsanalys granska ett urval av planerna.t’

1.2  Uppdraget till Statskontoret

Statskontoret har fatt i uppdrag att utvardera statsbidraget for starkt likvardighet
och kunskapsutveckling. Uppdraget omfattar foljande:

1. Statskontoret ska analysera vad bidragets konstruktion har inneburit for
huvudmaénnen avseende socioekonomisk fordelning, det breda
anvandningsomradet och mojlighet till anpassning till lokala forutsattningar
samt for huvudmannens administration av bidraget.

2. Statskontoret ska folja upp och analysera om och i sa fall pa vilket sétt som
statsbidraget har paverkat dels huvudmannens samlade verksamhet inom
skolomradet, dels huvudmannens fordelning av medel inom och mellan olika
skolformer och skolenheter.

3. Statskontoret ska folja upp och analysera hur villkoren for bidraget paverkat de
kommunala huvudmannens fordelning av medel till 6vriga verksamheter &n
skolvésendet.

4, Statskontoret ska folja upp vilka insatser som huvudmannen har genomfort till
foljd av bidraget.

16 Skolverket. (2019). Utvardering av statsbidrag for starkt likvardighet och
kunskapsutveckling. Slutredovisning. Dnr. 2018:1060; Sveriges kommuner och landsting.
(2019). Skrivelse avseende behov av att skyndsamt se 6ver konstruktionen av statsbidraget
for likvardig skola. 2019-07-04, &rendenummer 19/00981.

17 Forordning (2018:49) om statsbidrag for starkt likvardighet och kunskapsutveckling.



5. Statskontoret ska analysera om och hur statshidraget har 6kat likvérdigheten
avseende kvalitet i utbildningen, tillgang till utbildning eller skolans uppdrag
att kompensera for skillnader i elevernas forutsattningar samt om och hur
forutsattningarna for 6kad kunskapsutveckling starkts.

6. Statskontoret ska analysera Statens skolverks verksamhet avseende bidraget.

Statskontoret ska i tillampliga delar analysera skillnader mellan olika typer av
huvudmén, till exempel vad géller storlek, geografisk placering, offentligt eller
enskilt huvudmannaskap och organisationsform i 6vrigt. Statskontoret ska i sitt
arbete ta utgangspunkt i regeringens uppdrag till Skolverket om att utvardera
statsbidraget.

Statskontoret ska delredovisa uppdraget i form av en lagesrapport senast den 1 juni
2020. Uppdraget ska slutredovisas senast den 3 februari 2021. Denna rapport utgor
lagesrapporten.

1.3  Syfte och fragor

| uppdraget ingar dels fragor som rér hur huvudmannen anvént
likvardighetshidraget och vad det fatt for resultat, dels fragor som ror vilken
betydelse bidragets konstruktion har haft. For att besvara fragorna tar vi avstamp i
bidragets effektkedja. Effektkedjan &r ett analytiskt verktyg som synliggor
processen fran satsade resurser till langsiktiga effekter.

1.3.1 Vi har granskat bade hur bidraget natt malen och
konsekvenser av hur bidraget varit konstruerat

Utifran uppdragsfragorna har vi identifierat tva évergripande syften med

utvarderingen. De bada syftena &r tatt sasmmanlankande, men knyter an till olika

generella fragestallningar:

e Analysera statshidragets maluppfyllelse. En del av uppdraget &r att analysera
hur huvudméannen anvander bidraget och pa vilket satt regeringens intentioner
med bidraget har fatt genomslag i huvudmannens verksamhet. Var utvardering
syftar i denna del till att ge underlag for slutsatser om i vilken utstrackning
malen med bidraget nas, och knyter darmed an till fragan om hur likvardig-
heten och kunskapsutvecklingen i skolan kan stéarkas.

e Analysera om bidragets konstruktion &r andamalsenlig. En annan del av
uppdraget ar att analysera hur bidragets konstruktion har paverkat
huvudmannen och darmed ocksa bidragets maluppfyllelse. Var utvardering
syftar i denna del till att ge underlag for slutsatser om hur bidraget har fungerat
som styrmedel, och knyter darmed an till fragan om hur staten kan utforma sin
styrning av skolan.
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1.3.2 Utvarderingen utgar fran bidragets effektkedja

I var analys av i vilken utstrackning bidraget natt sitt mal och av bidragets
konstruktion utgar vi fran intentionerna med bidraget sasom regeringen och
Skolkommissionen har beskrivit dem.8

Likvardighetshidraget ar utformat for att fordela resurser pa ett satt som
kompenserar for skillnader i elevernas socioekonomiska bakgrund. Pa sa sétt ska
de elever som har stérre behov fa del av mer resurser. Okade resurser forvantas
leda till battre forutsattningar for elevernas kunskapsutveckling.

Statsbidraget ska enligt bidragsforordningen ga till utékade insatser for att starka
likvardigheten och kunskapsutvecklingen i grundskolan och forskoleklassen. Vi
tolkar denna skrivning som ett fértydligande av att statsbidraget syftar till att ge
elever likvardiga forutsattningar for kunskapsutveckling. Sa har uttryckte
utbildningsministern den grundldggande idén bakom bidraget i samband med att
regeringen lade budgetpropositionen fér 2020:

Det &r varje elevs anstrangning som ska avgora hur langt man kommer i sina studier
— inte var man bor nagonstans, vilka foraldrar man har eller vilken skola man gér pa.
Nu 6kar vi det statliga stodet for starkt likvardighet och ser till att mest resurser gar
till de skolor som har storst behov.*

Som utgangspunkt for var analys har vi tecknat bidragets effektkedja sdsom vi har
uppfattat den (figur 1.1). Effektkedjan ar ett analytiskt verktyg som synliggor
processen fran satsade resurser till langsiktiga effekter. Effektkedjan for likvardig-
hetsbidraget bygger pa antagandet att skolhuvudman scker bidraget och omsétter
det till insatser som moter de behov som eleverna pa huvudmannens skolor har. P&
sa satt far eleverna mer likvardiga forutsattningar for kunskapsutveckling, och kan i
slutdandan na mer likvardiga resultat. De olika delarna i effektkedjan kan i sin tur
paverkas av faktorer hos bidraget, faktorer hos huvudméannen och faktorer i det
omgivande samhallet.

18 Prop. 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomrade 16. Utbildning och
universitetsforskning, s. 192. For en bakgrundsbeskrivning, se &ven SOU 2017:35. Samling
for skolan.

19 Utbildningsdepartementet. (2019). 4,9 miljarder for att 6ka jamlikheten i skolan — sa
fordelas pengarna. Pressmeddelande 2019-09-25. Tillganglig p& www.regeringen.se.
(hédmtad 2020-03-10).



Figur 1.1. Likvardighetsbidragets effektkedja.

e Skolverket Huvudman Huvudman Huvudman Insatserna Eleverna nar
avsatter utformar séker och fordelar utformar ger battre battre
medel for regler och anvander bidraget insatser som och mer resultat och
ett socio- processer bidraget i sin utifran kompen- likvardiga skillnaderna
ekonomiskt for att verksamhet forutsatt- serar for forutsatt- mellan
viktat och huvudman ningarna och elevernas ningar for elever med
villkorat ska kunna behoven pa skilda HEVERES olika
bidrag s6ka och sina skolor forutsatt- kunskaps- forutsatt-
redovisa ningar och utveckling ningar och
bidraget behov behov
minskar

Faktorer som kan paverka effektkedjans olika led:

e Faktorer i bidragets konstruktion
e Faktorer hos huvudmannen
e Faktorer i det omgivande samhallet

1.3.3 Nar statsbidraget malen?

Med utgangspunkt i effektkedjan undersoker vi i var utvardering forutsattningar
och hinder for att likvardighetsbidraget ska leda till 6kad likvardighet i skolan. |
denna lagesrapport ligger fokus pa de delar i effektkedjan som rér huvudméannens
hantering och erfarenheter av statsbidraget (de gréna rutorna i figur 1.1). Vi
undersoker om huvudmannen har tagit del av bidraget, och pa vilket satt de har
anvant det for att starka likvardigheten i skolan.

e | vilken utstrackning har huvudmé&nnen sokt och anvant bidraget?
En forutséttning for att likvardighetsbidraget ska fylla sitt syfte ar att
huvudmannen soker och utnyttjar bidraget i sin verksamhet. Med tanke pa att
bidraget ska kompensera for elevernas skilda socioekonomiska forutsattningar
ar det sarskilt viktigt att huvudman vars elever har stora behov tar del av
bidraget. | rapporten analyserar vi hur huvudman utnyttjat bidraget och vilka
hinder som har funnits for att séka och anvanda bidraget.
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e  Hur har huvudmannen styrt och fordelat bidraget i verksamheten?
Likvardighetsbidraget syftar till att starka en kompensatorisk resursfordelning,
dar mer resurser gar till elever och skolor med stérre behov. Men varje huvud-
man har frihet att sjalv besluta om hur de ska anvanda bidraget utifran de
behov av att starka likvérdigheten och kunskapsutvecklingen som huvud-
mannen ser. | rapporten analyserar vi hur huvudménnen har styrt och fordelat
bidraget och vilka faktorer som har paverkat huvudméannens val.

e Vilka insatser har huvudmannen genomfort till foljd av bidraget?
Likvardighetshidraget har ett brett anvandningsomrade. En forutsattning for att
na malet med bidraget ar att huvudmannen formar att utforma insatser utifran
lokala behov och prioriteringar. | rapporten analyserar vi hur huvudménnen
har anvént sitt handlingsutrymme, vilka insatser som huvudméannen valt och
vilka hinder som har funnits for att utforma insatser.

1.3.4 Ar konstruktionen andamalsenlig?

Hur bidraget ar utformat ar en faktor som bade kan framja och hindra att
regeringens mal med bidraget nas. Enligt uppdraget ska vi analysera vad bidragets
konstruktion har inneburit for huvudmannen. En del i detta ar att analysera hur
bidragets konstruktion har paverkat de olika leden i effektkedjan och darmed
bidragets maluppfyllelse. I enlighet med uppdraget analyserar vi ocksa bidragets
konsekvenser for huvudmannens prioriteringar i ett vidare perspektiv.

Riktade statsbidrag kan bidra till ryckighet i prioriteringar och insatser
Likvardighetsbidraget &r ett riktat statsbidrag. Riktade statsbidrag ar ett vanligt satt
for regeringen att forsoka styra utvecklingen i skolan. Under 2019 fanns det 44
riktade statsbidrag till kommuner inom utgiftsomrade 16, utbildning och
universitetsforskning.? Men de riktade statsbidragen &r ocksa ett styrmedel som
har fatt mycket kritik. Konsekvenserna av de manga riktade statshidragen pa
skolomradet har studerats av bade Statskontoret och Riksrevisionen.?! Studierna
visar pa att det finns flera problem med riktade statsbidrag:

e Bidragen kan snedvrida prioriteringar. En kritik mot den statliga styrningen
med riktade statsbidrag &r att utformningen av bidragen leder till reaktiva och
kortsiktiga prioriteringar. Det blir inte de lokala behoven och prioriteringarna
som styr vad huvudmaénnen véljer att gora, utan vilka insatser som det for
tillfallet gar att fa pengar for. Eftersom det standigt kommer nya bidrag
innebar det ocksa en ryckighet i utvecklingsarbetet.

20 Statskontoret. (2019). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner
2019.

21 Statskontoret. (2019). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting
2018; Statskontoret. (2016). Statlig styrning av kommuner och landsting. (2016:24);
Riksrevisionen. (2017). Riktade statshidrag till skolan — nationella prioriteringar men
lokala behov. (2017:30).



e Bidragen kan forsvara planeringen. Kommunernas planering kan ocksa
forsvaras av att det ar oklart om de kommer att fa ett nytt eller forlangt
statshidrag, eftersom besluten om statsbidrag fattas ar for ar. Besluten passar i
manga fall inte heller in tidsmassigt i forhallande till kommunernas planerings-
och budgetarbete.

e Bidragen kan vara administrativt betungande. Det &r ofta administrativt
kravande att hantera de statliga bidragen, nagot som kan vara sarskilt
problematiskt for sma huvudman med begréansade resurser. En tids- och
resurskravande hantering kan leda till att sma huvudman véljer att avsta fran
att soka vissa bidrag som de vore berattigade till och har behov av.
Konsekvensen kan bli att statsbidragen, tvartemot sitt syfte, bidrar till att 6ka
skillnaderna i kvalitet mellan stérre och mindre huvudman.

Likvardighetsbidraget ska ge utrymme for lokala prioriteringar
Likvardighetshidraget liknar andra riktade statsbidrag pa sa satt att det handlar om
ett arligt bidrag som huvudman maste soka och sedan redovisa. Men bidraget har
ocksa vissa séardrag:

e Bidraget ar stort, brett och viktat utifran socioekonomiska faktorer. |
jamforelse med manga andra statsbidrag ar likvardighetsbidraget bade storre
och har ett bredare anvandningsomrade. Det ligger darmed i linje med
regeringens ambition om farre och enklare statsbidrag pa skolomradet. 22
Viktningen innebar ocksa att staten fordelar sina resurser kompensatoriskt, i
likhet med det krav som redan finns pa kommunerna.

e  Skolhuvudmannen har stor frihet att sjalva valja och prioritera hur de vill
anvanda bidraget. Likvardighetsbidraget &r inte lika detaljstyrt som manga
andra statsbidrag. En storre flexibilitet ska minska risken for att bidraget leder
till kortsiktiga och snedvridna prioriteringar.

e Under de forsta tva aren var bidraget villkorat pa sa satt att huvudman
forband sig att inte minska de resurser de sjélva lade pa undervisning och
elevhalsa. Regelverket for likvardighetsbidraget villkorar hur huvudméannen
far anvanda sina egna resurser om de ska vara berattigade till bidraget.
Bidraget ska vara forbehallet huvudman som vill satsa mer resurser pa
grundskolan, och inte ga till huvudman som vill spara.

Vi analyserar hur konstruktionen paverkar maluppfyllelsen

Vi undersoker i var utvardering om konstruktionen av bidraget &r andamalsenlig.
Det gor vi med utgangspunkt dels i vad som ar kant fran tidigare studier av
statshidrag, dels regeringens intentioner med utformningen av likvardighets-
bidraget. Med andamalsenlig menar vi om konstruktionen understodjer det

22 Utbildningsdepartementet. (2019). Skolpaket for hojda kunskaper. PM 2019-09-13. (Dnr
U2019/02980/S).
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overgripande syftet med bidraget. | lagesrapporten fokuserar vi pd huvudméannens
erfarenheter av bidragskonstruktionen:

e Hur paverkar bidragets konstruktion forutsattningarna for bidraget att na sitt
mal? Bidragets utformning kan paverka huvudmannen pa olika sétt. |
ldgesrapporten analyserar vi vilken betydelse bidragets konstruktion har haft
for de olika delarna i bidragets tankta effektkedja (figur 1.1). Det innebér att vi
undersoker hur bidragets konstruktion paverkar hur huvudmannen séker och
anvander bidraget.

e Hur har bidragets konstruktion paverkat huvudméannen pa andra omraden?
Statsbidrag ar ett styrmedel som ocksa kan fa oforutsedda eller oavsedda
konsekvenser vid sidan av bidragets tankta effektkedja. | 14gesrapporten beror
vi oversiktligt hur bidragets konstruktion har paverkat huvudméannens
prioriteringar inom och mellan olika verksamheter.

1.4  Utvarderingens inriktning och avgransningar

Den 6vergripande inriktningen for utvarderingen ar att battre forsta hur
statsbidraget har fungerat i olika avseenden.

1.4.1 Viutvarderar bidraget, inte huvudmannen

Likvérdighetsbidraget riktar sig till 6ver 800 huvudméan som inom vissa ramar har
stor frihet att sjalva bestdmma vad de vill anvanda bidraget till. Vi analyserar
statsbidraget och dess konsekvenser i olika avseenden och for olika huvudman,
men vi utvarderar inte de specifika huvudmannens arbete.

1.4.2 Fokus pa att forsta och identifiera monster

En viktig del i utvarderingen &r att identifiera hur bidraget har fungerat i olika
sammanhang. Enligt uppdraget ska vi analysera skillnader mellan olika typer av
huvudman. | utvarderingen undersoker vi darfor genomgaende hur huvudmannens
olika forutsattningar har paverkat hanteringen och anvandningen av bidraget.

1.4.3 Vi analyserar forutsattningar for resultat, men kan inte
belagga effekter

| utvarderingen foljer och analyserar vi hur huvudmannen har utnyttjat, férdelat
och anvant bidraget. Med utgangspunkt i den analysen kan vi ocksa resonera om
vilka eventuella effekter vi kan forvénta oss. Daremot saknas det forutsattningar for
att utvardera bidragets mer langsiktiga effekter pa likvardighet och kunskaps-
utveckling. Det beror dels pa att bidraget har funnits under kort tid vilket gor att
resultat kan vara svara att spara och mata. Det langsiktiga malet om forbéattrad
kunskapsutveckling i grundskolan &r exempelvis inte meningsfullt att forsoka méata
redan efter ett par ar. Men det beror ocksa pa att det inte & majligt att isolera
eventuella effekter av bidraget fran effekter som beror pa andra faktorer,
exempelvis andra insatser fran staten eller huvudmannen.



1.4.4 Lagesrapporten fokuserar pa huvudmannens erfarenheter

| denna lagesrapport presenterar vi vara forsta iakttagelser och analyser av hur
bidraget har anvants och fungerat under i férsta hand 2018 och 2019. Rapporten
fokuserar pa skolhuvudmannens uppfattningar om bidraget och de erfarenheter de
har. Analysen bygger i stora delar pa en intervjuundersékning med skolhuvudmén
som vi genomfdrde under hosten och vintern 2019/2020. Materialet ger en bra bild
av hur bidraget har anvants och fungerat i olika sammanhang och for huvudman
med olika forutsédttningar. Daremot har vi inte underlag for att sdga hur vanliga
eller ovanliga olika erfarenheter, tillvagagangssatt och uppfattningar ar.

1.4.5 | det fortsatta arbetet gar vi bade bredare och djupare

| var fortsatta utvardering kommer vi att folja upp de iakttagelser och hypoteser
som kommit fram i var intervjuundersokning, for att skapa en mer heltackande bild
av hur huvudmannen har hanterat och paverkats av bidraget. Vi kommer &aven att
folja upp Skolverkets arbete. | slutrapporten kommer vi ocksa att aterkomma till
fragan om hur bidraget kan komma att paverka likvardigheten i skolan.

1.5 Genomfdrandet av uppdraget

Analysen och slutsatserna i lagesrapporten vilar pa studier av dokument, statistik
samt intervjuer med foretradare for olika centrala aktorer och skolhuvudman.

1.5.1 Studier av dokument och intervjuer med berdrda
organisationer

For att fa en bred introduktion till bidraget och dess effekter har vi traffat fore-

tradare for Skolinspektionen, Skolverket, Institutet for arbetsmarknads- och

utbildningspolitisk utvérdering (IFAU), Sveriges kommuner och regioner, Fri-

skolornas riksforbund, Lérarnas riksforbund, Lararforbundet, Sveriges skol-

ledarforbund och Utredningen om en mer likvardig skola (U 2018:05).

Vi har ocksa tagit del av tidigare utredningar och forskning pa omradet, inklusive
rapporter fran Skolverket, Skolinspektionen, IFAU, Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) och olika offentliga utredningar.

1.5.2 Intervjuundersdkning med skolhuvudman

For att fa kunskap om hur bidraget har anvénts och fungerat for skolhuvudman
med olika forutsattningar har vi genomfort en intervjuundersékning bland
skolhuvudmaén som sokt och beviljats bidrag under 2018 och 2019.

Vi valde ut 15 kommunala huvudmén och 5 enskilda huvudmaén. De intervjuade
huvudménnen samlade under 2018 knappt 15 procent av det totala antalet elever i
grundskolan och forskoleklass i Sverige. Nér vi valde ut de huvudman vi inter-
vjuade stravade vi efter att fa en bra spridning nar det géller ett antal faktorer som
vi identifierat som relevanta genom vara inledande dokumentstudier och intervjuer.
Det handlar bland annat om huvudmannens ekonomi, geografiska lage,
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organisation och elevernas socioekonomiska status. Vi har ocksa tagit hansyn till
faktorer som kan paverka huvudmannens planeringsforutsattningar, sasom
kommunens befolkningsutveckling, mottagande av nyanldnda och andelen elever i
fristaende skolor. For de enskilda huvudmannen har vi férutom storlek och
elevernas socioekonomiska status ocksa tagit hansyn till om verksamheten bedrivs
som aktiebolag, stiftelse, ekonomisk forening eller ideell forening (se bilaga 2 for
en mer utforlig beskrivning av urvalet).

Vi har beddmt att det har varit sarskilt viktigt att inkludera huvudmén med hég
andel forvéntat obehoriga elever i urvalet, givet bidragets syfte. Det innebdr att
denna grupp ar nagot dverrepresenterad i urvalet. Men bland de intervjuade

huvudmannen ingar ocksa huvudméan med Iag andel forvantat obehoriga elever.

Hos varje huvudman har vi intervjuat representanter for olika delar av huvud-
mannens organisation. Uppsattningen av intervjupersoner har varierat mellan
huvudmannen beroende pa hur arbetet med likvardighetsbidraget har varit
organiserat. Men for kommuner har vi bland annat intervjuat ansvariga politiker,
centrala tjansteman i kommunledningen och pa utbildningsférvaltningen, hand-
laggare, kommunekonomer och rektorer. For enskilda huvudmaén har vi intervjuat
skolchefer, ekonomer och rektorer eller motsvarande (for sma huvudman kan
funktionerna sammanfalla). Totalt har vi intervjuat 109 personer. Intervjuerna har
behandlat alla aspekter av vart uppdrag. Men de specifika intervjufragorna har
varierat beroende pa den intervjuade personens roll och ansvar.

Genom det breda urvalet har vi velat fanga manga olika erfarenheter fran olika
organisatoriska nivaer. Daremot kan de personer vi har intervjuat inte betraktas
som representativa for hela populationen.

1.5.3 Vi har analyserat statistik om hur bidraget har utnyttjats

Vi har kompletterat intervjuundersokningen med statistik om hur huvudmannen har
utnyttjat bidraget under 2018-2020. Vi har haft tillgang till uppgifter om huvud-
mannens ansékningar om bidrag for aren 2018-2020 och huvudméannens redo-
visningar av hur de har anvant bidraget for 2018 och 2019.23 Vi har ocksa haft
tillgang till Skolverkets beslut om aterkrav for bidragsaret 2018. Vid tiden for
lagesrapportens slutbehandling fanns det &nnu inga uppgifter om eventuella
aterkrav for bidragsaret 2019.24

23 Uppgifterna om utnyttjandet av bidraget 2019 ar preliminara. Vi fick uppgifter om
utnyttjandet av bidraget 2019 fran Skolverket den 6 april 2020. D& hade 76 huvudman &nnu
inte redovisat hur de anvant bidraget under 2019.

24 Rapporten inkluderar beslut om aterkrav fattade till och med den 30 april 2020.



1.5.4 Projektgrupp och kvalitetssakring

Statskontorets projektgrupp har bestatt av Ebba Brismark, Andrea Hasselrot, Per
Helldahl och Lina Nyberg (projektledare). Sesen Mebrahtu deltog i projektet som
praktikant till och med den 17 januari 2020. En intern referensgrupp har varit
knuten till projektet. Skolverket har faktagranskat delar av ett utkast till rapporten.

1.6 Lagesrapportens disposition

Rapportens disposition foljer bidragets effektkedja. | rapportens olika kapitel
analyserar vi hur de olika leden i hanteringen av bidraget har fungerat, vilka
faktorer vi ser har paverkat huvudmannen och vilken betydelse bidragets
konstruktion har haft for hur huvudmaénnen har agerat.

| kapitel 2 presenterar vi vara dvergripande iakttagelser och slutsatser om bidragets
konstruktion och i vilken utstrackning det har natt sina mal.

| kapitel 3 analyserar vi i vilken utstrackning huvudméannen har sokt och anvént
bidraget. Vi analyserar bland annat hur bidragets villkor har paverkat
huvudménnens forutsattningar att utnyttja bidraget.

| kapitel 4 analyserar vi hur huvudmannen styrt och fordelat bidraget i verk-
samheten. Vi analyserar bland annat vilka behov av att stérka likvardigheten som
huvudmannen ser och vilka 6vriga faktorer som paverkar hur huvudmannen till slut
valjer att férdela bidraget.

| kapitel 5 analyserar vi vilka insatser huvudmannen har anvént bidraget till. Vi
fordjupar oss bland annat i hur huvudmannen har kommit fram till valet av insatser,
hur de tanker att insatserna ska starka likvardigheten och vilka hinder som funnits
for att utforma insatserna.
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2 Overgripande iakttagelser och slutsatser

| denna lagesrapport beskriver och analyserar vi hur skolhuvudménnen har utnyttjat
likvérdighetsbidraget till skolan, och vilka erfarenheter de har av det.

Var huvudsakliga slutsats ar att likvardighetsbidraget i stort sett fungerar i enlighet
med regeringens intentioner. Huvudmannen har sokt och anvant bidraget utifran
sina lokala behov och prioriteringar. Men det finns hinder for att na malet med
likvérdighetsbidraget. En del av dem &r kopplade till hur bidraget &r konstruerat,
andra till huvudmannens forutsattningar och formaga och ytterligare andra till
faktorer i det omgivande samhallet. Aven om likvardighetsbidraget &r ett for-
hallandevis stort statsbidrag, ar det ocksa bara en liten del i arbetet for likvardighet
i skolan.

2.1  Brett genomslag for valkommet bidrag

Likvardighetshidraget ar 6verlag bade valkommet och valutnyttjat av huvud-
mannen. Men likt manga andra statsbidrag har bidraget haft svarare att nd sma,
enskilda huvudman.

2.1.1 Hogt utnyttjande med kant monster

Likvérdighetsbidraget &r vélutnyttjat. Alla kommuner och en hog andel av de
enskilda huvudmannen har sokt bidraget for 2020. Av vara intervjuer framgar att
manga huvudman uppfattar att befintliga resurser inte racker till att utveckla
skolverksamheten. Likvardighetshidraget med sitt breda anvandningsomrade och
val tilltagna bidragsbelopp har darfor varit uppskattat. Bidraget har ocksa varit
forhallandevis enkelt att soka.

Men vilka som utnyttjar likvardighetsbidraget foljer ocksa ett kant monster, dar det
framfor allt & sma, enskilda huvudman som valjer att avsta. En forklaring till det ar
att sma huvudman har mindre administrativ kapacitet, och darmed samre
mojligheter att bevaka och soka statshidrag.

2.1.2 Huvudman med stora behov har skt bidraget

Under 2019 patalade bade myndigheter, intresseorganisationer och skolhuvudman
risken att bidragets kostnadsvillkor skulle kunna hindra huvudmén med en
anstrangd ekonomi och behov av att sdnka sina kostnader fran att soka och anvanda
likvérdighetsbidraget. Likvardighetsbidraget skulle till och med kunna bidra till
minskad likvardighet, om huvudman med elever med stora behov tvingades avsta
fran bidraget.
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Vi har inte kunnat se nagot sadant monster. Huvudman vars elever har samre
socioekonomiska forutsattningar har i stor utstrackning bade sokt och anvant
bidraget. Slutsatsen ar preliminar, da Skolverket vid tiden for slutbehandlingen av
denna rapport &nnu inte har granskat huvudmannens ekonomiska redovisning for
bidragsaret 2019. Men av vara intervjuer framgar att det framfor allt &r i takt med
ett allt tuffare ekonomiskt lage under de kommande aren som huvudmannen har
sett de storsta riskerna med kostnadsvillkoret. Under 2018 och 2019 forefaller de
allra flesta, om &n med viss moda, kunnat hantera villkoret.

2.2  Anvéandningen av bidraget bade féljer och avviker
fran regeringens intentioner

Ett grundlaggande kannetecken for likvérdighetsbidraget ar dess breda
anvandningsomrade. Regeringen har beskrivit bidraget som en resursforstarkning
till socioekonomiskt utsatta skolor och elever. Men utéver att bidraget ska ga till
utokade insatser fOr att starka likvérdigheten och kunskapsutvecklingen i grund-
skolan och férskoleklassen har regeringen inte ndrmare styrt hur bidraget ska
fordelas eller vilka insatser det ska anvandas till. Det ar i stallet upp till varje
huvudman att besluta om.

Var évergripande bild ar att huvudmannen har analyserat sina behov av att starka
likvardigheten och utformat insatser utifran dem. Men det innebér ocksa att huvud-
mannen dven har anvant bidraget pa delvis andra sétt &n att kompensera for
elevernas socioekonomiska bakgrund.

2.2.1 Huvudmannen har anvant bidraget utifran sin egen
behovsanalys
Det har varit en uttalad ambition med likvardighetsbidraget att huvudman ska
kunna anpassa hur de anvénder bidraget efter sina lokala forutsattningar. En
slutsats utifran var studie ar att huvudmannen har klarat att utnyttja det handlings-
utrymme som regelverket kring bidraget ger. De intervjuade huvudmannen har
utgatt fran sin egen verksamhet och de behov de sjalva har identifierat nar de har
fordelat bidraget och utformat sina insatser.

Forutséttningarna och formagan att analysera behoven och utforma insatser har
varierat mellan de intervjuade huvudménnen. De flesta av de huvudman vi har
intervjuat uppfattar att de redan innan bidraget lanserades visste var behoven i
verksamheten fanns och hade idéer om vilka insatser som man ville gra. Men en
del huvudman har i stéllet fatt borja med att bygga upp sin kompetens kring att
analysera verksamhetens behov. Startstrackan for dessa huvudman har darfor blivit
langre. De ar ocksa mer kritiska till sina val av insatser. Brister i dialogen och
fortroendet mellan rektorer och férvaltningen ar faktorer som vissa rektorer lyfter
som forklaringar till varfér huvudmannen har haft svarare att géra en vélgrundad
analys.



Det har ocksa funnits andra typer av hinder for att anvanda bidraget utifran
behoven i verksamheten. En sadan faktor ar bristen pa behoriga larare och annan
utbildad personal. En stor del av bidraget har anvants till I16nekostnader. Men var
intervjuundersokning tyder pa att det inte bara ar larare det handlar om. Huvud-
ménnen ser dven ett behov av andra typer av personal och kompetenser, exempel-
vis personal som ska avlasta lararna och bidra till 6kad trygghet.

2.2.2 Elevernas socioekonomiska situation ar bara en av flera
fordelningsgrunder
Likvérdighetsbidraget &r konstruerat for att kompensera for elevers skilda socio-
ekonomiska forutsattningar. Men begreppen starkt likvardighet och kunskaps-
utveckling som anvands i statshidragsforordningen ar samtidigt breda och gar att
tolka pa olika satt. Att likvardighet ar ett flerdimensionellt begrepp framgar ocksa
av skollagen, som tar upp aspekter sasom lika tillgang till utbildning och lika
kvalitet i utbildningen, tillsammans med skolans uppdrag att kompensera for
elevernas skilda forutsattningar och behov.?

Av var intervjustudie framgar att huvudmannen har tagit fasta pa flera olika
dimensioner av likvardighet och identifierat olika behov av kompensatoriska
atgarder. Flera av huvudmannen i var intervjustudie beskriver att de star infor den
typ av utmaningar som bidraget syftar till att avhjalpa. Men de nationella ut-
maningarna kring socioekonomisk ojamlikhet och skolsegregation &r inte aktuella
for alla huvudman eller pa alla skolor. Daremot har huvudman och rektorer alltid
nagot som de vill arbeta med och utveckla och som kan ségas ligga inom omradet
”starkt likvardighet och kunskapsutveckling”. Det kan handla om att utveckla
stodet till elever med olika funktionsvariationer, att sakra kvaliteten i skolor med
sma resurser, eller att 6ka kompetensen kring elever med psykisk ohélsa.
Statsbidraget har darmed i praktiken fatt ett mycket brett anvandningsomrade och
tangerar pa vissa hall en allméan resursforstarkning av skolan.

Det finns ocksa andra faktorer &n behoven ute pa skolorna som paverkar hur
huvudménnen fordelar och anvéander bidraget. De handlar exempelvis om hur
huvudmannens egen resursfordelning ar utformad, och synen pa hur huvudmannen
kan och vill anvanda statsbidrag i verksamheten. Huvudman som redan har en
starkt kompensatorisk resursfordelning har ibland sett en risk att 6verkompensera
socioekonomiskt utsatta skolor och har darfor fordelat bidraget utifran andra
parametrar. Flera huvudman ar ocksa tveksamma till att lata tillfalliga statsbidrag
bli en del av finansieringen av skolornas Iépande verksamhet. | stéllet valjer
huvudmannen att satsa pa centralt utformade insatser som flera eller alla skolor kan
ta del av.

25 1 kap. 4, 8-9 88 skollagen (2010:800).
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2.3  Latt att anvanda, men till priset av en viss otydlighet

Regeringens val att avsta fran att detaljstyra bidraget har gjort bidraget latt att
anvanda. Men samtidigt har det inneburit att bidragets syfte har blivit lite mer
otydligt.

2.3.1 Att bidraget ar stort och brett gor det lattare att anvanda
effektivt
Likvardighetshidraget kraver mer av skolhuvudmannen d4n manga andra stats-
bidrag. Trots det ar det allmanna omddmet i vara intervjuer att bidragets storlek
och frihetsgrader gor det lattare att anvanda pa ett effektivt satt. Huvudmannen har
kunnat ldgga pengar pa insatser som de sjalva ser behov av, i stallet for att tvingas
prioritera sadant som de kan fa pengar for. Huvudmannen tycker att det arbete de
lagger ned pa att analysera behov och planera insatser & modosamt, men inte
nddvandigtvis betungande, eftersom det ar ett arbete de har nytta av i verksam-
heten. Pa sa satt tycker de huvudman vi intervjuat att den dvergripande bidrags-
konstruktionen ar ett fall framat jamfort med manga andra statsbidrag till skolan.

Samtidigt framgar det av bade var intervjuundersokning och av tillganglig
forskning att det inte finns nagra sjalvklara svar pa vad huvudmannen ska gora for
att stérka likvardigheten. Huvudman och rektorer prévar sig fram for att hitta den
basta vagen. De har ocksa olika forutsattningar och formaga att utforma insatser.
Det finns ddrmed inga garantier for att huvudmannen har valt de mest effektiva
insatserna for att na malet. Men dven om den handlingsfrihet som huvudméannen
har att anpassa sina insatser efter de lokala forhallandena leder till att vissa
bidragskronor hamnar fel, sa talar de lokala skillnaderna i behov och férut-
sattningar for att det skulle vara mycket svart att fran statlig niva kunna peka ut
exakt vilka insatser som bidraget ska anvandas till pa ett traffsakert sétt.

2.3.2 Brett anvandningsomrade ger samtidigt otydligare inriktning

Likvérdighetsbidraget lanserades som ett sétt att minska den socioekonomiska
bakgrundens betydelse for elevernas resultat. Men bidraget har fatt en bredare
profil genom de allméanna formuleringarna i statsbidragsférordningen tillsammans
med utgangspunkten att det ar de lokala prioriteringarna som ska styra. Det faktum
att alla huvudman kan fa del av bidraget, dven huvudman med socioekonomiskt
gynnade elever, bidrar ocksa till att den kompensatoriska profilen blir mindre
tydlig. Darmed har ocksa syftet med bidraget blivit mindre tydligt.

Det finns ofta en viss spdnning mellan lokalt sjalvbestdammande och nationella
malsattningar. Var undersokning tyder pa att anvandningen av likvardighets-
bidraget har styrts mer av lokala behov &n av de intentioner som regeringen har
uttryckt om att ge elever likvérdiga forutsattningar for kunskapsutveckling oavsett
socioekonomiska forhallanden.



Om regeringen vill ge bidraget en tydligare socioekonomisk inriktning behover det
fortydligas i utformningen och tilldmpningen av regelverket som styr bidraget.
Men det skulle samtidigt innebdra att huvudman som upplever andra typer av
brister i likvéardigheten inte skulle kunna anvanda bidraget pa ett effektivt satt.

2.4  Liknande problem som med andra bidrag, trots
nytankande

Aven om likvardighetsbidraget till sin konstruktion har vissa nyskapande drag, kan
vi se att de problem och utmaningar som ar forknippade med riktade statshidrag
finns dar aven for likvardighetsbidraget. Inte minst &r det tydligt hur svart det &r att
utforma tréffsakra regelverk.

2.4.1 Tidigare kanda problem med riktade statshidrag galler ocksa
likvardighetsbidraget

Likvardighetshidraget har fatt en delvis unik utformning. Men det &r fortfarande ett

riktat statshidrag med de begransningar som det innebar. Darmed finns ocksa flera

av de problem som ar férknippade med statsbidrag kvar.

Att bidraget delas ut for ett ar i taget och att beskedet om huvudmannen far
bidraget kommer sent paverkar vad huvudmannen kan och vagar anvanda bidraget
till. Att satsa storskaligt och langsiktigt med pengar som man bara ar garanterad
under ett ar uppfattar huvudmannen som vanskligt. De huvudman som vi har
intervjuat pekar exempelvis pa riskerna med att anvanda tillfalliga pengar for att
tillsvidareanstalla personal.

Att soka, planera och redovisa bidraget kraver ocksa administrativa resurser. For
huvudman som har tillracklig administrativ kapacitet och som varit sakra pa de ska
klara villkoren har administrationen flutit smidigt. Men for vissa huvudmén som
har begransade administrativa resurser eller som varit osakra pa om de ska klara
villkoren har hanteringen varit kravande. Aven den stora mangden statshidrag &r en
belastning for huvudmannen. Att huvudmannen har sa olika resurser for att hantera
statsbidragen ar en aspekt som manga huvudman aterkommer till i vara intervjuer.

En sérskild komplikation tillstoter nar bidragsfloran &ndras. Flera kommuner
uppger i var intervjustudie att de under 2020 beh6ver anvanda likvardighets-
bidraget for att finansiera tjanster som tidigare tacktes av den sa kallade lagstadie-
satsningen, som upphar vid halvarsskiftet 2020. Foérutom att det innebér att insatser
for likvardighet satts pa paus, medfor det ocksa att bidraget delvis tappar sin
socioekonomiska fordelningsprofil.

2.4.2 Kostnadsvillkoret har medfort orattvisa och oférutségbarhet

Var undersokning visar ocksa att den tekniska utformningen av ett bidrag far stor
betydelse for huvudmannen och hur de anvénder bidraget. Det kostnadsvillkor som
var tankt att skydda grundskolan fran neddragningar har inte bara medfort att
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resurser har stannat i skolan, det har ocksa lett till att huvudman inte har vagat
anvénda bidraget fullt ut och det har bidragit till 6kad administration och oro hos
de huvudman som av olika anledningar har varit osakra pa om de ska klara
villkoret. For huvudman som blir aterbetalningsskyldiga far det stora konsekvenser
eftersom bidragssumman ar sa stor.

Det finns flera aspekter av kostnadsvillkorets konstruktion som har skapat problem,
och som vi ser kan vara varda att ha i atanke nar regeringen utformar statsbidrag i
framtiden.

e  Konstruktionen med en basniva som huvudmannens kostnader under
bidragsaret har jamforts med har inneburit att huvudman som under tidigare ar
har gjort satsningar har tvingats ligga kvar pa en hog kostnadsniva, samtidigt
som huvudman som historiskt har valt att satsa lite pa skolan har haft lattare att
klara villkoret. Det har skapat oréattvisa forutsattningar for huvudmannen att
leva upp till villkoret.

e  Sittet att rakna kostnader per elev har ocksa inneburit att villkoret blivit
ofdrutsagbart. Detta har varit sérskilt bekymmersamt for huvudman med stora
fluktuationer i elevantalet. Huvudménnen har forst efter den officiella
statistikinsamlingen av elevuppgifter i oktober sékert kunnat veta att de har
haft ratt till bidraget.

e  Till dessa utmaningar kommer det faktum att villkoret kommit i en tid dér den
kommunala ekonomin blivit allt kdrvare. Den ursprungliga tanken om att
bidraget skulle vara reserverat for huvudman som vill satsa pa grundskolan,
inte spara, har darmed blivit svarare att halla fast vid.

2.4.3 Forandrade villkor medfor nya risker

Kostnadsvillkoret tas nu bort fran och med bidragsaret 2020. Att kostnadsvillkoret
forsvinner innebér inte nagon forandring av bidragets syfte eller anvandnings-
omrade. Bidraget ska dven i fortséttningen ga till utokade insatser for att starka
likvardigheten och kunskapsutvecklingen. Daremot star det huvudmannen fritt att
fordela sina egna resurser som de vill mellan skolformer och verksamheter.

Flera huvudman som ar i en ekonomiskt utsatt situation har i vara intervjuer sagt att
de kommer att behéva minska kostnaderna for skolan for att de inte ska dverstiga
intakterna. Vi kan darmed forvanta oss en utveckling dar statshidraget pa sina hall
delvis kommer att tacka upp for att kommunerna ger mindre resurser till skolan. Pa
sa satt kan effekten av bidraget antas bli mindre.

Samtidigt finns det mycket i var undersokning som tyder pa att ett bibehallet
kostnadsvillkor hade gjort det svarare att na malet med bidraget. Att ta bort
villkoret framstar darfor som rimligt.



Kostnadsvillkoret har ersatts av en ny bestdmmelse som gor det obligatoriskt for
skolhuvudman att skicka in sina planer for insatserna till Skolverket for
granskning. Hur de nya villkoren kommer att paverka huvudmannen och
hanteringen av bidraget vet vi vet &nnu inte. Det ar mojligt att obligatoriet kommer
att leda till ett mer ambitiost planeringsarbete fran huvudmannens sida. Men det
finns ocksa en risk att kravet leder till att huvudméannen maste lagga mer
administrativa resurser pa att utforma sjalva planen, utan att kvaliteten i insatserna
blir battre.

2.5 Bidraget ar bara en del i arbetet for likvardighet

| vart uppdrag ingdr att analysera om och hur bidraget har starkt likvardigheten. En
slutsats vi kan dra utifran vart arbete hittills &r att vi inte kan forvanta oss nagra
snabba, matbara resultat av likvardighetsbidraget.

2.5.1 Matbara effekter pa studieresultat kan droja

De insatser som huvudmannen genomfoér med stdd av likvérdighetsbidraget har
olika tidshorisont och syfte. Vi behdver darfor sannolikt ha rimliga forvantningar
pa bade vilka typer av effekter som likvardighetshidraget kan ge, och i vilken
utstrackning de kommer att ga att méta.

En komplicerande faktor nar det géller méjligheterna att méta de samlade
effekterna av bidraget ar att bidraget lokalt anvands till manga olika saker i delvis
olika syften. Det &r darmed inte sjalvklart vilka effekter som ska métas. Att folja
utvecklingen av likvardigheten i skolan utifran vad familjebakgrunden betyder for
studieresultaten blir mindre relevant i de fall bidraget har anvants for att ge mer
stod till elever med neuropsykiatriska funktionsnedséttningar.

Det varierar ocksa vilken tidshorisont som insatserna har. Medan vissa insatser tar
sikte mer direkt pa undervisningssituationen sa syftar andra till att starka forut-
sattningarna for undervisningen genom olika typer av stod till elever och larare,
bade i klassrummet och utanfor. Det handlar om att skapa trygghet och studiero, att
starka vuxennarvaron och natverket kring utsatta elever, men ocksa om att forsoka
skapa en kultur dar skolan ar viktig.

De intervjuade huvudménnens egen beddémning &r att det kommer att drdja innan
det gar att se effekter pa elevernas kunskapsutveckling, &ven om rektorer i vissa
fall vittnar om att de redan ser resultat av insatserna i form av exempelvis hdgre
narvaro och lugnare skolmiljo.

2.5.2 Langsiktigt arbete for att mota stora utmaningar

Var intervjustudie gor det ocksa tydligt att vi behover se likvardighetsbidraget i ett
storre sammanhang. De utmaningar som huvudmannen beskriver ar pa sina hall
mycket stora och behovet av kompensatoriska insatser omfattande. De rektorer
som vi har intervjuat betonar att skolans huvuduppdrag ar utbildning. Men de lyfter
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ocksa vilken viktig roll som skolan har for elevernas valbefinnande och anknytning
till samhallet i stort. P4 sa satt syftar insatserna i flera fall inte bara till att slussa
eleverna genom grundskolan, utan ocksa till att utjamna elevernas livschanser.

Samtidigt ser vi att flera av de utmaningar som huvudmannen lyfter ar sddana som
ar svara att komma at genom insatser pa skolniva, eller ens pa huvudmannaniva.
Det handlar bland annat om en langtgaende skolsegregation och brist pa kompetent
och beharig personal som vill och kan arbeta pa de mest utsatta skolorna.

Likvérdighetsbidraget utgor trots sin storlek bara en mindre del av grundskolans
budget. Aven om statsbidraget skapar nya méjligheter till insatser, behovs det
darmed ocksa andra typer av atgérder for att 6ka likvardigheten i skolan.



3 Hogt utnyttjande trots oro for villkor

En av forutsattningarna for att na malen med likvardighetsbidraget ar att huvud-
mannen tar del av bidraget, det vill séga bade ansoker om bidraget och anvéander
bidraget i verksamheten. Eftersom bidraget har en kompensatorisk inriktning ar det
sarskilt viktigt att huvudman med stora behov i sin verksamhet tar del av bidraget.

| detta kapitel analyserar vi i vilken utstrdckning skolhuvudmannen har sokt och
anvant likvérdighetshidraget, och hur bidragets konstruktion har paverkat huvud-
mannens mojligheter att utnyttja bidraget. Vi drar i kapitlet foljande huvudsakliga
slutsatser:

e Andelen huvudman som scker bidraget har okat 6ver tid. Bidragsaret 2020
sokte samtliga kommuner och 83 procent av de enskilda huvudménnen
bidraget. Likt andra statsbidrag ar det i huvudsak mindre, enskilda huvudman
som avstar fran att soka bidraget. Tids- och personalbrist &r den vanligaste
anledningen till att inte stka.

e Endel huvudman har inte anvént de medel som de har ansdkt om for att de har
haft ont om tid och for att de har varit rddda for att inte klara bidragets
kostnadsvillkor. Ett mindre antal huvudman har ocksa blivit aterbetalnings-
skyldiga for att de inte har klarat kostnadsvillkoret.

e  Huvudman med manga elever med samre socioekonomiska forutsattningar tar
del av bidraget i hog utstrackning. Oron att kostnadsvillkoret skulle leda till att
huvudman med stora behov tvingades avsta fran bidraget verkar inte ha be-
sannats under 2018 och 2019. Men uppgifterna fran 2019 &r an sa lange
prelimindra.

e Varaintervjuer visar att huvudman med samre ekonomi och planerings-
forutsattningar har varit osékra pa om de ska klara kostnadsvillkoret, vilket har
lett till oro och i vissa fall omfattande administration. Nar kostnadsvillkoret
forsvinner blir det lattare for huvudmannen att ta del av och anvanda bidraget.
Men det kan ocksa innebéra att huvudman valjer att minska sin egen
finansiering av grundskolan, sérskilt de med sémre ekonomi.

3.1  Mycket pengar som férdelas utifran behov

Likvérdighetsbidraget &r utformat for att ge ett ekonomiskt tillskott till alla skol-
huvudman, samtidigt som de med de strsta behoven ska fa mest. Under de tva
forsta bidragsaren var bidraget forenat med ett villkor, som syftade till att sakra att
bidraget inte skulle ersatta huvudménnens egen finansiering av grundskolan.
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3.1.1 De som behover mest ska fa mest

Alla skolhuvudman med férskoleklass eller grundskola kan ta del av bidraget.?
Men det finns en stor variation i hur stora bidragsramar huvudméannen far, det vill
séga hur mycket medel de har mgjlighet att ansoka om. Likvérdighetsbidraget
fordelas efter en statistisk modell, som utifrdn socioekonomiska faktorer skattar
sannolikheten att huvudmannens elever blir behoriga till gymnasiet. Huvudman far
ett hdgre belopp om de har en hdg andel elever som enligt den statistiska modellen
inte forvantas bli behoriga till gymnasiet. Den huvudman som far mest medel per
elev for 2020 far 16 106 kronor per elev, medan den huvudman som far minst
medel far 853 kronor per elev. Som en jamférelse var kommunernas genom-
snittliga kostnad per elev for férskoleklass och grundskola knappt 115 000 kronor
under 2018.%

| och med att bidraget beraknas per elev sa paverkar aven huvudmannens elevantal
hur stor bidragsram huvudmannen far. Det innebér att huvudman med mindre
socioekonomiska utmaningar far stora bidragsramar om de har manga elever, aven
om bidraget per elev kan vara relativt litet.

3.1.2 Ettvillkor skulle sékra att pengarna blev ett tillskott i
grundskolan
Under 2018 och 2019 fanns det ett villkor for bidraget som skulle se till att
pengarna fran likvardighetsbidraget blev ett tillskott och inte ersatte huvudmannens
egen finansiering. Villkoret innebar att huvudmannen inte fick minska de egna
kostnaderna per elev for personal i forskoleklassen eller for undervisning och
elevhalsa i grundskolan jamfort med ett genomsnitt for de tre féregaende aren (det
sa kallade kostnadsvillkoret).?® For att klara kostnadsvillkoret behdvde huvud-
mannen indexera kostnaden per elev i enlighet med inflationen pa tva procent. Fran
och med bidragsaret 2020 ar villkoret borttaget.

3.1.3 Ett omfattande bidrag som har ¢kat fran ar till ar
Likvardighetshidraget ar stort i forhallande till andra statsbidrag pa skolomradet.?
Det galler framfor allt 2020, eftersom de medel bidraget fordelar successivt har
blivit storre, fran 1 miljard 2018 till ungefér 4,9 miljarder 2020.

%6 | regeringens varandringsbudget 2020 foreslas att bidraget dven ska kunna anvandas till
insatser som ror fritidshemmet. Proposition 2019/20:99 Varandringsbudget for 2020.

27 Radet for framjande av kommunala analyser. Nyckeltal: Kostnad grundskola F-9,
hemkommun, kr/elev. Tillganglig pa www.kolada.se (hamtad 2020-04-27).

2838, 8a8§, 10 § forsta stycket 5, samt 11 § forordning (2018:49) om statsbidrag for starkt
likvérdighet och kunskapsutveckling.

29 Utover Likvardighetsbidraget finns tre riktade statshidrag som omfattar mer &n 1 miljard
kronor och riktar sig bade till kommunala och enskilda skolhuvudman: Statsbidrag for



Bidragsaret 2020 har samtliga kommuner mer &n 1 miljon i bidragsram. De
enskilda huvudmaénnen har oftast betydligt mindre bidragsramar, men 2020 hade
drygt 90 procent av dem i alla fall mer &n 100 000 kr i ram.

Att kommunerna generellt har stérre bidragsramar beror framfor allt pa att
kommunerna har fler elever, men ocksa pa att kommunala huvudman ofta har fler
elever med samre socioekonomiska forutséattningar dn vad enskilda huvudman har.
Samtidigt varierar bidragsramens storlek kraftigt mellan de enskilda huvudmannen.
Internationella Engelska Skolan med knappt 25 000 elever fick néstan 64 miljoner
kronor och ytterligare tre stora enskilda huvudman fick runt 30 miljoner kronor
vardera for 2020. Ett fatal enskilda huvudman har saledes fatt lika mycket medel
som stdrre kommuner.

3.2 De flesta huvudman har sokt bidraget

De allra flesta huvudman valjer att soka likvardighetsbidraget. Vara intervjuer visar
att huvudmannen tycker att det &r bra med ett stérre och bredare bidrag. De tycker
att bidraget &r ett rejalt ekonomiskt tillskott som det ar svart att tacka nej till.
Samtidigt finns en mindre grupp huvudman som avstar fran bidraget. I likhet med
andra statsbidrag pa skolomradet handlar det framst om sma, enskilda huvudman.
En enkatundersdkning som Skolverket genomfort visar att den vanligaste
anledningen till att huvudman inte soker &r tids- och personalbrist.®

3.2.1 Ansotkan ar enkel, men det & numera obligatoriskt att skicka
in en plan for insatserna
Skolverket har utformat ansokningsprocessen for att gora det sa enkelt som mojligt
for huvudmannen att soka bidraget. Alla huvudman tilldelas en egen bidragsram
innan anstkan 6ppnar, och de kan darefter vélja hur stort bidrag de ansoker om,
upp till hela ramen. Under 2018 och 2019 begérde Skolverket i stort sett bara in en
forsakran om att huvudmannen hade tagit del av och uppfylide villkoren for
bidraget i samband med anstkan.

Fran och med bidragsaret 2020 ar det aven obligatoriskt for huvudméannen att
skicka in en plan for vad de ska anvénda bidraget till i samband med att de ansoker

lagstadiet i grundskolan och motsvarande skolformer samt viss annan utbildning (SFS
2015:215), Statshidrag for hojda léner till larare och férskollarare (SFS 2016:100) samt
Statshidrag till skolhuvudméan som inrattar karriarsteg for larare (SFS 2019:1288). Av
dessa omfattar Likvardighetsbidraget mest medel och det &r en hdgre andel av
huvudmannen som har tilldelats mer &n 100 000 kr i bidragsram.

%0 Statskontoret. (2017). Uppfoljning av karriarstegsreformen. Delrapport 3. (2017:1);
Statskontoret. (2019). Lararlonelyftet. En l1agesbeskrivning. (2019:17).

31 Skolverket. (2019). Utvardering av statsbidrag for starkt likvardighet och
kunskapsutveckling. Delredovisning 1; Skolverket (2019). Utvardering av statsbidrag for
starkt likvardighet och kunskapsutveckling. Delredovisning 2.
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om bidraget. Under 2018 och 2019 fanns det ocksa ett krav pa att ta fram en plan,
men det var inte obligatoriskt att skicka in den till Skolverket. Skolverket kunde
istéllet begéra in planen i samband med en granskning av huvudmannen, till
exempel stickprovskontroll.

3.2.2  Allt fler huvudman soker bidraget

En stor andel av de bidragsberéttigade huvudmannen har valt att s6ka bidraget.
Andelen har ocksa ¢kat fran ar till ar. Samtliga kommuner valde att s6ka bidraget
2019 och 2020. Bidragsaret 2018 sokte alla kommuner férutom en, men det var en
kommun som [&mnade in ansdkan for sent. Bland de enskilda huvudmannen har
andelen som sokt bidraget dkat dver tid, fran 64 procent 2018 till 83 procent 2020
(figur 3.1).

Figur 3.1. Andel enskilda huvudman, berattigade att soka, som sokte bidraget 2018-2020.
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Kalla: Statskontorets sammanstéllning av uppgifter fran Skolverket. Totalt var runt 570 enskilda huvudman
berattigade att soka bidraget respektive ar.

Bland de bidragsberattigade huvudmannen finns ocksa en region, som inte har sokt
nagot av aren. Férutom den kommun som lamnade in sin ansokan for sent har de
huvudman som sokt bidraget ocksa blivit beviljade de medel som de ansokt om.



3.2.3 Nastan alla medel har betalats ut

Huvudmaénnen utnyttjar likvardighetshidraget i hdgre utstradckning &n andra stats-
bidrag pa skolomradet. Huvudmannen har totalt ansékt om mellan 97 och 99
procent av medlen de tre ar da bidraget har funnits.*

Alla tre aren har knappt en tiondel av huvudmannen som sokt valt att inte begéra ut
alla medel som de blivit tilldelade. Men i de flesta fall verkar det handla om att
huvudménnen har avrundat det belopp som de begart ut. Det ar bara ett tiotal
huvudman respektive ar som har begart ut mindre an 75 procent av ramen.

3.2.4 Huvudmannen &r positiva till storre bidrag med bredare
anvandningsomraden
Vara intervjuer visar pa flera forklaringar till att si manga huvudman har skt
bidraget. For det forsta ar bidraget ett rejalt ekonomiskt tillskott som kan vara svart
att tacka nej till. For kommunerna utgor deras bidragsramar for 2020 ofta mellan
fyra och fem procent av deras kostnader for den kommunala grundskolan.®*
Ytterligare en fordel som huvudméannen namner ar det breda anvandningsomradet.
Det innebadr att huvudmannen kan genomféra insatser som de kan ha sett behov av
men inte sjélva haft resurser till.

Aven om det i vara intervjuer forekommer en hel del kritik mot hur bidraget ar
konstruerat, exempelvis mot kostnadsvillkoret, sa ar det allméanna omdomet att
bidraget ar battre &n manga andra statsbidrag till skolan. Den évergripande tanken
bakom likvardighetsbidraget, att forsoka komma ifran alltfér sma och detaljstyrda
bidrag och stallet erbjuda ett stérre bidrag med bredare anvandningsomrade, &r
nagot som huvudmannen tycker ar bra.

32 Vi har jamfort med Karriarstegsreformen, Lararlonelyftet och Lagstadiesatsningen. For
Lagstadiesatsningen har vi inte uppgifter om andel rekvirerade medel, men en lagre andel
av huvudmannen har sokt det bidraget. Statskontoret. (2017). Uppféljning av karriarstegs-
reformen. Delrapport 3. (2017:1); Statskontoret. (2019). Lararlonelyftet. En l&ges-
beskrivning. (2019:17); Skolverket. (2018). Redovisning av uppdrag om utvardering av
satsningen, enligt forordningen (2015:215), om statsbidrag for de lagre arskurserna i
grundskolan och motsvarande skolformer samt viss annan uthildning. Tillganglig pa
www.skolverket.se (hdmtad 2020-04-14).

33 2018 var det 11 huvudman varav 3 kommuner, 2019 var det 18 huvudmén varav 3
kommuner och 2020 var det 11 huvudman varav 0 kommuner.

34 Egna bearbetningar av Skolverkets uppgifter om bidragsramar och uppgifter fran Réadet
for framjande av kommunala analyser. Nyckeltal: Kostnad kommunal grundskola F-9,
kr/elev och Elever i grundskola F-9 i egen regi belagen i kommunen, antal (uppgifter for
2018). Tillganglig pd www.kolada.se (hamtad 2020-04-15).
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Statliga pengar ar viktiga for att utveckla skolan

Att sa manga huvudman valjer att soka bidraget beror ocksa pa att de har ett stort
behov av mer resurser till skolan. Overlag beskriver huvudméannen de riktade stats-
bidragen som viktiga, eller ibland helt avgorande for skolverksamheten. Saval
enskilda som kommunala, stora som sma huvudman beskriver en verklighet dar de
egna resurserna racker till att halla verksamheten flytande, men inte till att utveckla
den. Det ar darfor det statliga stodet uppfattas som sa viktigt, &ven om det inte
alltid utgor en sa stor del av budgeten. Men hur viktiga statsbidragen ar varierar
bland skolhuvudman. En del huvudmén uppfattar att de star starka i sig sjalva, och
inte &r lika beroende av statliga pengar. For dem blir bidragen snarast gradden pa
moset.

3.2.5 Begransad administrativ kapacitet ar ett hinder for att séka
bidraget

Trots att de flesta skolhuvudman sokt bidraget ar det nadgra som avstatt. Det handlar

nastan uteslutande om enskilda huvudman, och framfor allt om sma sadana. Alla

tre aren har i princip samtliga huvudman som inte skt bara en skolenhet, och

ungefar tre fjardedelar har farre &n 150 elever. Huvudmannen som inte sokt ar

koncentrerade till storstadsregionerna, dar ocksa flest fristaende skolor finns.

Uppfoljningar av andra statsbidrag pa skolomradet visar att det generellt ar sma,
enskilda huvudman som avstar fran att soka statshidrag.3® Hur huvudmannen
utnyttjar likvardighetsbidraget verkar alltsa inte skilja sig fran andra statshidrag.

Tids- eller personalbrist ar den vanligaste anledningen till att inte séka
Skolverket har skickat enkater till de huvudmaén som inte sokt bidraget 2018 och
2019. Resultaten fran dessa visar att den vanligaste anledningen till att en huvud-
man inte soker ar tids- eller personalbrist.® Ytterligare en vanlig orsak &r bristande
kunskap om bidraget. Det handlar bade om att huvudmannen inte kéande till
bidraget och missuppfattningar om att bidraget bara riktar sig till huvudmén med
manga elever med samre socioekonomiska forutsattningar.s’

| Skolverkets enkat till de som inte sokte bidraget 2018 var det ungefér 40 procent
av huvudmannen som uppgav tidsbrist som en anledning. Flera av dessa ansag att
bidraget lanserats med kort framforhallning och de flesta svarade att de planerade
att begara ut bidraget under 2019.

% Statskontoret. (2017). Uppfoljning av karriarstegsreformen. Delrapport 3. (2017:1);
Statskontoret. (2019). Lararlonelyftet. En l1&gesbeskrivning. (2019:17).

3 Skolverket. (2019). Utvardering av statsbidrag for starkt likvardighet och
kunskapsutveckling. Delredovisning 1; Skolverket. (2019). Utvardering av statsbidrag for
stérkt likvardighet och kunskapsutveckling. Delredovisning 2.

37 Andra skal som namns ar att behov saknas och att arbetsinsatsen for att soka bidraget inte
motsvarar den tilldelade ramen.



Fler och fler séker — aven bland de mindre huvudmé&nnen

Allt fler huvudman har sokt bidraget, vilket ar en utveckling vi &ven sett nér det
galler andra statsbidrag pa skolomradet.3® Okningen kan bero pé att huvudménnen
haft mer tid pa sig eftersom de visste att bidraget skulle utlysas, att fler kant till
bidraget och att kunskapen om bidraget har 6kat. En annan tankbar forklaring ar att
huvudmannens bidragsramar har okat ar for ar, vilket har gjort det mer lockande att
soka. En storre bidragsram paverkar bade vilka insatser huvudmannen kan géra och
den administrativa kostnaden per bidragskrona.

Framfor allt har fler huvudman i storlekskategorierna 51-150 elever och 151-500
elever sokt bidraget. Andelen sékande har 6kat dven for de minsta huvudmannen
(farre &n 50 elever), men inte i lika stor utstrackning (tabell 3.1).

Tabell 3.1. Andel huvudman som sokt bidraget fordelade efter antal elever 2018-2020.
Elevantal Andel 2018 Andel 2019 Andel 2020
Farre @n 50 elever 53 % 56 % 63 %
51-150 elever 58 % 76 % 84 %
151-500 elever 75 % 84 % 92 %
Fler an 500 elever 97 % 99 % 99 %
Totalt 76 % 84% 89%

Anmadrkning: Tabellen visar andelen huvudman inom respektive storlekskategori som sokt bidraget.

Kalla: Statskontorets sammanstalining av uppgifter fran Skolverket.

Att andelen sokande inte 6kar i samma utstrackning for de minsta huvudménnen
skulle kunna bero pa att mer tid inte spelar lika stor roll for de minsta huvud-
ménnen, eftersom de oavsett har begransade mojligheter att bevaka och soka
statshidrag.

Mangden bidrag ar betungande — sarskilt for sma huvudman

| vér intervjustudie lyfter huvudmannen, framférallt de sma, att mangden stats-
bidrag pa skolomradet &r ett problem. Det handlar inte bara om att varje bidrag ger
upphov till administration, utan ocksa om att antalet i sig skapar merarbete. Under
2019 administrerade Skolverket drygt 70 statsbidrag med olika inriktning, villkor,
ansoknings- och redovisningsprocesser.® Stora huvudman kan ha anstéllda som
bara arbetar med att bevaka, soka och administrera statsbidrag, medan sma huvud-

38 Statskontoret. (2017). Uppfoljning av karriarstegsreformen. Delrapport 3. (2017:1);
Skolverket. (2018). Redovisning av uppdrag om utvérdering av satsningen, enligt
forordningen (2015:215), om statshidrag for de lagre arskurserna i grundskolan och
motsvarande skolformer samt viss annan utbildning. Tillgéanglig pd www.skolverket.se
(hamtad 2020-04-14).

39 Skolverket. (2020). Skolverkets &rsredovisning 2019.
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man inte har den mojligheten. Att forutsattningarna for att halla koll pa och ta del
av statshidrag skiljer sig at mellan huvudmannen ar ocksa nagot som huvudmannen
sjalva papekar. Eller som en skolchef uttryckte det:

Jag tycker att man kan infora ett statshidrag for likvardig anstkan om
likvardighetshidraget.

3.3  Alla har inte fatt behalla bidraget — tidsbrist och
kostnadsvillkoret &r tva av skalen

En forutsattning for att malen med statshidraget ska nas &r att bidraget faktiskt
anvands i verksamheten. Pa det stora hela ar utnyttjandet av bidraget hogt. Men
alla som har sokt bidraget har inte fatt behalla det. En del har blivit aterbetalnings-
skyldiga for att de inte har anvant alla medel och ett mindre antal huvudmén har
blivit aterbetalningsskyldiga for att de inte har klarat bidragets kostnadsvillkor.

3.3.1 86 huvudman har inte anvant alla medel som de ansdkt om

Efter bidragsarets slut ska skolhuvudmannen redovisa till Skolverket hur de har
anvant bidraget. Sammantaget for bidragsaren 2018 och 2019 har 86 huvudman
redovisat lagre belopp &n de har fatt utbetalt fran Skolverket. Den delen de inte har
anvant kraver Skolverket tillbaka. Det & 13 huvudmé&n som har redovisat ett lagre
belopp bada aren.

Under bidragsaret 2018 var det 41 huvudman som fick betala tillbaka medel de inte
anvant, varav knappt hélften fick betala tillbaka mer &n hélften av sina tilldelade
medel. 8 huvudman fick betala tillbaka hela beloppet. Under 2019 var det fler
huvudmé&n som inte anvénde alla medel. Men av totalt 58 huvudmén &r det &r bara
8 som har redovisat att de anvant mindre &n 75 procent av de medel som de fatt for
2019.%

En del huvudman har inte hunnit anvanda pengarna under bidragséret

Ett skl till att huvudmaén [&amnar tillbaka medel &r att de inte hinner forbruka dem.
Precis som andra riktade statsbidrag far likvardighetsbidraget bara anvandas under
det ar som bidraget galler. For en del huvudman har tiden varit for knapp for att de
ska hinna anvanda pengarna. Under det forsta bidragsaret som omfattade perioden
1 juli—31 december 2018 var tiden sarskilt kort. Skolverket beslutade om bidrags-
ramarna 29 mars och huvudménnen kunde rekvirera statshidraget under perioden
15 augusti-17 september. De allra flesta huvudmé&nnen fick sedan bidraget ut-
betalat i slutet av oktober. Da var det bara tva manader kvar av bidragsperioden.

40 | skrivande stund (2020-04-06) har 10 procent av de som beviljats medel (76 huvudman)
inte inkommit med en redovisning. Det handlar om 11 kommuner och 65 enskilda
huvudman av varierande storlek. Dessutom har Skolverket &nnu inte granskat
huvudmannens redovisning for bidragsaret 2019 och uppgifterna ar darfor preliminara.



Att det 4r ont om tid att anvanda bidraget ar ett aterkommande problem, dven om
det blir lattare att hantera ju langre ett bidrag finns kvar.

En del huvudman har lagt pengar at sidan i beredskap for aterkrav

| vara intervjuer har det ocksa framkommit ett annat skal till att huvudman inte
anvander hela det utbetalade bidraget: De har velat ta héjd for att de inte klarar
kostnadsvillkoret. Huvudmannen har i dessa fall lagt hela eller delar av bidraget at
sidan for att ha beredskap for om Skolverket skulle krava tillbaka medel. Sa har
beskriver en verksamhetschef i en medelstor kommun hur villkoret har paverkat
kommunens anvandning:

Forsta aret sokte vi och betalade tillbaka merparten. Nasta ar gick vi in i att soka en
mindre summa eftersom vi sag att vi blev aterbetalningsskyldiga. Man har ju fatt
stanna i steget med tanke pa osakerhetsfaktorer. Och vi har ju inte kunnat dra pa sa
att vi far for stora kostnader att betala tillbaka. Sa det har ju gjort att man har blivit
forlamad och inte kunnat ga vidare med det har bidraget.

Den oro och forsiktighet som huvudménnen ger uttryck foér bottnar framférallt i att
ett aterkrav kan fa stora konsekvenser for ekonomin nastféljande ar. Eftersom
likvardighetsbidraget utgor ett stort ekonomiskt tillskott kan konsekvenserna av ett
aterkrav bli kannbara for grundskolans ekonomi, eller for hela huvudmannens
ekonomi.

Forutom tidsbrist och oro for att inte klara villkoret sa finns det ocksa andra skl
till att huvudman inte kunnat forbruka pengarna, till exempel att de inte hittat
personer att anstalla eller att det uppstar andra hinder for genomforandet av
insatser.

3.3.2 Nio huvudman har fatt aterkrav for att de sankte sina
kostnader
Det finns ocksa huvudman som har fatt aterkrav for att de inte har klarat kostnads-
villkoret. Sju kommuner och en enskild huvudman uppgav vid redovisningen for
bidragsaret 2018 att de hade minskat sina kostnader for undervisning och elevhélsa
jamfort med de tre foregaende aren.** Skolverket har ocksa genomfort stickprovs-
kontroller av 24 huvudmaén for att kontrollera att de uppfyller kostnadsvillkoret,
varav 15 kommuner och 9 enskilda. Den 30 april 2020 var 11 kontroller av-
slutade.*

41 2018 rackte det att huvudmannen uppgav att de inte hade séankt sina kostnader. 2019 fick
huvudmaénnen redovisa sina kostnader for personal och elevhélsa inom grundskolan och
forskoleklassen.

42 Av dessa var det endast en kommun och en enskild huvudman som hade séankt sina
kostnader. De fick aterkrav pa hela bidragsbeloppet. E-post fran Skolverket 2020-05-07.
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Nar en huvudman minskat sina kostnader provar Skolverket om huvudmannen haft
sarskilda skal for detta pa grund av “avsevart forandrade forutsattningar for
bidragsaret i forhéllande till jamforelsedren” (3 § forordning 2018:49 om stats-
bidrag for starkt likvardighet och kunskapsutveckling).

Huvudmaénnen angav olika skal till att de hade sankt sina kostnader. | flera fall
handlade skalen om att kostnaden under jamforelseperioden av olika skal hade
varit onormalt hog, exempelvis beroende pa resurskravande elever, tillfalliga
satsningar, manga nyanlanda elever eller felaktig bokforing av kostnader. Andra
skél handlade om att tjanster varit vakanta pa grund av svarigheter att rekrytera,
minskade kostnader pa grund av besparingskrav och omorganisationer som gjort att
kostnaderna minskade.

Skolverket gjorde bedémningen att det inte fanns sarskilda skal i nagot av fallen
2018. Anledningen var i de flesta fall att Skolverket beddmde att de forandrade
forutsattningarna inte legat bortom huvudmannens kontroll. | nagra fall menade
myndigheten att de angivna omstandigheterna visserligen skulle kunna ha
kvalificerat som sarskilda skél, men att huvudmannen inte hade kunnat styrka
detta.*?

Bland de huvudman som vi har intervjuat aterfinns flera som inte har klarat
kostnadsvillkoret. Overlag upplever huvudmannen regelverket som frustrerande
och orattvist. Rektorerna i en kommun som fick aterkrav fran Skolverket sager sa
hér:

Vi tyckte verkligen att vi hade behov utav bidraget. Det ar ju inte sa att vi leker bort
dom hér pengarna. [...] Det blir ju faktiskt dubbel bestraffning, eftersom vi dels far
minskade resurser ifrén huvudmannen och sen blir vi av med det har bidraget ifran

staten. Sa det blir ju bara ytterligare sten pa bordan.

3.4  Trots oro — huvudman med stora behov tar del av
bidraget
Med tanke pa bidragets kompensatoriska ambition &r det sarskilt viktigt att huvud-
mén med stora behov tar del av bidraget. En anledning till att regeringen valde att
ta bort kostnadsvillkoret infor bidragsaret 2020 var att de sag en risk for att vill-
koret skulle hindra huvudman med stora behov fran att soka och utnyttja bidraget,
till exempel pa grund av dalig ekonomi. Men data om huvudméannens deltagande
ger inget stod for att bidraget under 20182020 har natt huvudman med stora
socioekonomiska utmaningar bland sina elever i lagre utstrackning an dvriga.

43 Sju huvudman fick aterkrav i proportion till hur mycket de hade sankt sina kostnader.
Den éttonde huvudmannen hade enligt Skolverkets berakningar inte sankt sina kostnader
och slapp darfor betala tillbaka bidraget. E-post fran Skolverket 2020-05-02.



3.4.1 Huvudméan med socioekonomiska utmaningar har sokt
bidraget

Om man ser till den fjardedel av huvudmannen som har stdrst socioekonomiska

utmaningar bland sina elever sa soker de bidraget i hog utstrackning.* Samtliga ar

ar andelen sokande hogre i denna grupp an den ar for évriga huvudman.

Bland den tiondel av huvudménnen vars elever har stérst socioekonomiska
utmaningar finns det samtidigt ett antal som inte har sokt. Bidragsaret 2018
handlade det om 15 av knappt 90 huvudman. Det var lika manga 2019, men 2020
har antalet minskat till 6 huvudman. Gemensamt for dessa huvudmén &r att de ar
sma. Omkring hélften har under 50 elever och ingen har mer &n 385 elever. Ur ett
likvardighetsperspektiv ar det forvisso problematiskt att de inte sokt bidraget, men
huvudmannens Iaga elevantal gor att det trots allt &nda bara drabbar en liten andel
av samtliga grundskoleelever med samre socioekonomiska forutséttningar. Att det
handlar om sma huvudman pekar ocksa pa att det kan vara huvudmannens
begransade administrativa kapacitet som hindrat huvudmannen fran att soka
bidraget snarare &n kostnadsvillkoret.

3.4.2 Bland de som fatt aterkrav finns fa huvudméan med stora
socioekonomiska utmaningar
Bade bland de huvudman som vi har intervjuat och fran SKR har det funnits en oro
for att huvudman med stora behov skulle ha svarare att ta emot bidraget till foljd av
kostnadsvillkoret. Men det &r inget monster som syns i uppgifterna om aterkrav.
Huvudman med stora socioekonomiska utmaningar bland sina elever har inte fatt
aterkrav i hogre utstrackning an andra huvudman. Inom gruppen som har fatt
aterkrav finns i stéllet en stor variation nar det galler socioekonomiska forut-
séattningar bland eleverna.

Bland de 41 huvudman som fick aterkrav 2018 for att de inte anvande alla medel
finns nio kommuner och en enskild huvudman med stora socioekonomiska
utmaningar bland sina elever. Men det ar bara tre av dem som har fatt betala
tillbaka mer &n 30 procent av sina medel. Av de nio huvudman som fick aterkrav
pa grund av att de minskat sina kostnader, och darmed inte klarat kostnadsvillkoret,
hade fyra jamforelsevis stora socioekonomiska utmaningar bland sina elever. Det
handlar om en stérre och tva mindre kommuner samt en mindre enskild huvudman.
De mindre kommunerna ar bada relativt glesbefolkade. Fyra av nio huvudman &r
forvisso en hog andel, men det handlar totalt sett om mycket fa huvudman.

4 Vid berdkningen har vi utgatt fran det socioekonomiska index som bidraget fordelas
utifrdn. Med stora socioekonomiska utmaningar menar vi den fjardedel av huvudménnen
som har hdgst andel férvantat obehdriga elever.
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For 2019 finns bara preliminara uppgifter om de huvudmén som inte anvént alla
medel och darfor sannolikt kommer att fa aterkrav.> De visar att det var fler
huvudmaén som inte anvande alla medel 2019, totalt 58 huvudman, an 2018. Bland
dem fanns tio kommuner och fem enskilda huvudmén med stora socioekonomiska
utmaningar bland sina elever. Men det &r bara en huvudman som anvant mindre an
80 procent av de medel som de fatt for 2019.

Forsta och andra bidragsaret fick alltsd kostnadsvillkoret begransade konsekvenser
for hur huvudmannen utnyttjade bidraget, &ven om uppgifterna for 2019 ar
prelimindra. Samtidigt finns en risk att kostnadsvillkoret, om det funnits kvar, pa
sikt hade hindrat fler huvudman fran att soka och anvéanda bidraget.

3.5 Kostnadsvillkoret har skapat bekymmer

Det ar forhallandevis fa huvudméan som har blivit aterbetalningsskyldiga for att de
inte har uppfyllt kostnadsvillkoret. Men det ar desto fler som i vara intervjuer sager
att bidragets villkor har gjort att de varit osakra om de vagar utnyttja bidraget. Det
galler aven manga av dem som trots viss moda klarat villkoret.

3.5.1 Kostnadsvillkoret mer bekymmersamt nar ekonomin ar

anstrangd — och kan ha lett till forandrade prioriteringar
Personer vi intervjuat sager att kostnadsvillkoret har varit svart att hantera for
huvudman med anstrangd ekonomi. | de fall da kostnaderna stiger mer an
intakterna beh6ver huvudmannen hitta satt att spara pa och effektivisera verk-
samheten, nagot som kostnadsvillkoret inte har medgett. FOr den stora merparten
av de intervjuade huvudmannen har villkoret i forsta hand setts som ett problem pa
ett par ars sikt. Men huvudman med sémre ekonomi har sagt att de skulle ha varit
tvungna att avsta fran bidraget under kommande ar om villkoret hade funnits kvar.
Kommunstyrelsens ordférande i en storre kommun sdger sa har apropa det eko-
nomiska laget i kommunsektorn, dér det enligt regeringens berédkning kommer att
fattas 90 miljarder 2026: ¢

Sa ligger det till, antingen sa skjuter staten till mer pengar eller sd maste vi lokalt
hitta satt att dra ner pa verksamheter. Ska vi spara in de 90 miljarderna i kommun-
Sverige gar det inte att freda skolan utan att slakta aldreomsorgen och socialtjansten.

4 Huvudman med stora socioekonomiska utmaningar ar inte dverrepresenterade bland de
76 huvudmén som &nnu inte inkommit med en redovisning.

46 90 miljarder syftar pa regeringens analys av behoven i valfarden under den nuvarande
och kommande mandatperioden. Ett tillskott pa 90 miljarder kravs i kommuner och
regioner for att bibehélla 2019 ars standard ar 2026. Se Finansdepartementet. (2019). Stora
behov i kommuner och regioner. Pressmeddelande 2019-06-12. Tillganglig pa
www.regeringen.se (hamtad 2020-04-30).



Huvudman som inte vill avsta fran bidraget kan i ett tufft ekonomiskt lage i stallet
vélja att lagga hardare besparingskrav pa andra skolformer eller verksamhets-
omraden. Det &r nastan ingen av de huvudman som vi har intervjuat som sager att
de redan under 2019 har gjort den typen av prioriteringar. Men det finns undantag.
Sa har sager en tjansteman fran den centrala forvaltningen i en stor kommun:

Om jag ska vara krass sé ar det andra skolformer i forsta hand [som drabbas till f6ljd
av kostnadsvillkoret]. Det ar gymnasiet och det &r forskolan som fér en lagre
kostnadsupprakning [i budgeten]. Det skulle jag sdga ar de forsta som har péaverkats.
Jag skulle inte séga att det har paverkat aldreomsorgen men om det fortsatter,
eftersom vi har s& manga aldre, s& sméningom paverkar det dar ocksa.

3.5.2 Villkoret skapade problem for huvudméan som hade héga
kostnader for grundskolan
Det finns ocksa aspekter av villkorets tekniska utformning som skapat problem for
huvudménnen. Kostnadsvillkoret innebar att huvudménnens kostnader per elev for
undervisning och elevhalsa under bidragsaret jamfors med ett snitt for de tre fore-
gaende aren. Villkorets utformning innebar att det har stéllts olika krav pa huvud-
mannens kostnadsniva beroende pa hur kostnadslaget sag ut innan bidraget
inférdes. Huvudman med héga kostnader har inte kunnat sanka dem, &ven om det
har funnits en effektiviseringspotential eller om den hdga kostnadsnivan har berott
pa att man under tidigare ar har genomfort tillfalliga satsningar som inte var tankta
att bli permanenta. En del huvudmaén har upplevt att de har blivit straffade for att de
har prioriterat skolan med en generds finansiering som de sedan inte har kunnat
réra. En skolchef i en liten kommun uttrycker det sa har:

[Kommunen] har en higre personaltithet 4n rikssnittet. Om vi ska hamna pa
rikssnittet da gor vi ju en besparing. [...] [Kommunen] blir ju lite straffade for att
man tidigare har satsat pa skolan och nu har man kanske inte rad med den satsningen
framat.

Kostnaderna per elev varierar ocksa over tid for en del huvudman. Om klass-
rummen inte fylls i den utstrdckning som huvudmannen skulle vilja under ett eller
ett antal ar blir kostnaden per elev hog. Om elevantalet sedan 6kar fylls klass-
rummen igen, vilket leder till att kostnaden per elev sjunker. Att kostnadsvillkoret
inte har tagit hansyn till den typen av variationer har uppfattats som stelbent av
huvudménnen.

For de huvudman som vi har intervjuat som har haft en jamférelsevis lag kostnad
per elev i grundskolan har kostnadsvillkoret inte varit en sérskilt stor fraga. Det
beror sannolikt pa att det &r lattare att bibehalla eller 6ka kostnaden for en verk-
samhet som inte kostar sa mycket till att borja med.
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3.5.3 Verksamhetens forutsdgbarhet varierar och har skapat
osakerhet kring villkoret

Forutséattningarna for att planera verksamheten och forutsdgbarheten i verksam-

heten varierar mellan huvudmannen. | vara intervjuer har huvudmannen pekat pa

att kostnadsvillkoret varit utformat utifran forestallningen att huvudmén har full-

standig information om hur forutsattningarna kommer att se ut under aret, nagot

som i verkligheten séllan &r fallet.

Villkoret beraknades pa antalet elever som huvudmannen hade den 15 oktober
varje ar. For huvudman med en stor variation i elevantal under lasaret har det varit
svart att innan dess sakert kunna veta om de kommer att klara villkoret. Det géller
bade kommunala och fristaende huvudman. Sarskilt rorlig ar elevbasen for de
huvudman som tar emot manga elever som har bott en kort tid i Sverige. For de
kommunala huvudmannen paverkas forutsagbarheten ocksa av hur manga elever
som gar i fristaende skolor. Om manga elever plotsligt vill byta fran en fristaende
till en kommunal skola, eller om en fristaende skola plotsligt stanger sa 6kar elev-
antalet for kommunen. Aven detta skulle kunna resultera i att kostnaden per elev
sjunker jamfort med de forhallanden man hade planerat for.

3.5.4 Enskilda huvudman styr inte sin egen finansiering

Enskilda huvudman har en annan mgjlighet att kontrollera antalet elever an de
kommunala huvudménnen, sa lange de har elever som soker sig till skolan. Det gor
det lattare att planera verksamheten. Men for de enskilda huvudménnen finns andra
osakerhetsfaktorer.

Enskilda huvudman styr inte sjalva dver finansieringen, utan de far ersattning fran
kommunerna. Om kommunernas erséttning inte skulle 6ka i enlighet med
inflationen pa tva procent kan det vara svart for den enskilde huvudmannen att
klara kostnadsvillkoret. Manga enskilda huvudman tar dessutom emot ersattning
fran flera kommuner, vilket ocksa gor planeringen svarare.

3.5.5 For huvudman som varit osakra pa om de klarar villkoren har
det varit tungt att hantera bidraget

Kostnadsvillkoret har ocksa paverkat hur administrativt betungande bidraget varit
for huvudmannen. For huvudmén som har varit sakra pa att de ska klara villkoret
har administrationen oftast flutit smidigt. Andra huvudmén, framfér allt de som
varit osékra pa om de ska klara villkoret, vittnar om att de har lagt stora
administrativa resurser pa att bevaka sina kostnader och kostnadsvillkoret. En
forvaltningschef i en kommun beskriver hur villkoret paverkade deras
administrativa arbetsborda:

Alltsa den storsta arbetsinsatsen, den ar for att sakerstélla att vi verkligen kan fa ta
del utav bidraget. Det &r klart att det &r tidskrdvande att géra en analys och en
handlingsplan och liksom s&, men det kanns mer relevant &n att liksom sitta och
rakna pa om vi far behalla det eller inte.



Den administrativa bérdan har ocksa varit kopplad till hur latt eller svart det har
varit for huvudmannen att ta fram de kostnadsuppgifter for tidigare ar som
Skolverket kraver. Bland de huvudman som vi har intervjuat finns det nagra som
beskriver det som relativt enkelt att plocka fram kostnadsuppgifter bakat i tiden,
medan andra uppfattar att det har varit mer médosamt.

3.6 Bade risker och fordelar med att villkoret tas bort

Bade SKR och Skolverket har konstaterat att kostnadsvillkoret innebar en risk for
att huvudman som behdver bidraget inte soker det. Regeringen valde darfor att ta
bort kostnadsvillkoret infor bidragsaret 2020, och i stéllet gora det obligatoriskt for
skolhuvudmannen att skicka in en plan for de insatser de planerar. Bidraget ska
fortfarande ga till utokade insatser for likvardighet, men det finns inte langre nagot
forbud mot att sénka kostnaden per elev. Darmed kan huvudménnen spara eller
effektivisera inom grundskolan och dnda ha ritt till bidraget.

3.6.1 Kostnadsvillkoret innebar en trygghet, sager féretradare for
grundskolan

Kostnadsvillkoret har inneburit att grundskolan har sluppit besparingar, eftersom
besparingar skulle gjort att huvudmannen riskerat att fa betala tillbaka medel. | var
intervjustudie ser vi att uppfattningarna om detta har varit bra eller daligt skiljer sig
at beroende pa var i organisationen som den intervjuade personen befinner sig.

Den centrala nivan i kommunerna, bade ledande tjansteman och den politiska
ledningen, har ofta varit kritiska mot villkoret. Bland rektorer och skolforvaltning
har manga i stallet sett fordelar med villkoret, eftersom det har minskat risken for
besparingar inom grundskolan. | flera fall har skolorganisationen upplevt att vill-
koret har starkt deras forhandlingsposition i kommunens budgetdiskussioner.

Om huvudmannen nu minskar sin egen resurstilldelning ser rektorer en risk att en
storre andel av skolans budget kommer att utgoras av statshidrag, nagot de upp-
lever som en mer osédker finansiering. Flera rektorer har darfor menat att ett
borttaget kostnadsvillkor minskar forutsdgbarheten och forsamrar deras forut-
séttningar att planera verksamheten.

3.6.2 Huvudmannen far nu ett 6kat handlingsutrymme — vilket
Oppnar for forandrade prioriteringar

Aven i kommunledningen har det i grunden funnits en forstéelse for att staten

behover se till sa att pengarna fran likvardighetsbidraget faktiskt hamnar i grund-

skolan, och inte i ndgon annan verksamhet. Daremot &r manga kritiska mot den

misstro som de anser att villkoret signalerar.

Vilka konsekvenser som regelforandringen kommer att fa nar det géller huvud-
mannens prioriteringar gar annu inte att saga. Men det ar sannolikt att de
kommuner som vill eller behéver spara in pa grundskolan nu kommer att gora det.
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Samtidigt som grundskolan riskerar att fa mindre resurser nar kostnadsvillkoret
forsvinner, innebér det 6kade handlingsutrymmet att huvudmannen kan prioritera
vilka verksamheter som &r i stérst behov av resurser — och samtidigt ta emot
likvérdighetsbidraget. | vissa kommuner &r det kanske aldreomsorg, i andra
socialtjanst eller forskola. Bland de enskilda huvudmannen &r det nu mojligt att i
stallet lagga mer pengar pa annat an undervisning och elevhalsa, eller att 6ka
vinstmarginalen.

3.6.3 Risken for minskat utnyttjande minskar nar villkoret
forsvinner

| var intervjuundersokning sager huvudméan med en anstrangd ekonomi att de
kommer att avsta fran att soka likvardighetshidraget om regeringen inte tar bort
kostnadsvillkoret. Det framsta skalet till det har varit att man inte bedémer sig ha
rad, eftersom man kan behova spara pa grundskolan. Med det forandrade regel-
verket &r det troligt att det kommer fortsatta vara manga huvudman som utnyttjar
bidraget. Ytterligare en konsekvens av att kostnadsvillkoret forsvinner &r att
huvudman inte pa samma satt som tidigare behover oroa sig for om de far behalla
pengarna. Det beteende som en del huvudman har beskrivit, dar de lagger undan
delar av bidraget i beredskap for aterkrav, kommer med all sannolikhet att upphéra.

3.6.4 Administrationen flyttas fran redovisning till planering

Andringen i forordningen kommer ocksa att medféra férandringar i administra-
tionen av bidraget. Skolhuvudmannen kommer inte l&ngre att behtdva redovisa sina
kostnader for grundskolan. De behdver inte heller bevaka kostnaden per elev for att
vara sdkra pa att de far behalla bidraget. Pa sa sétt innebar det en administrativ
lattnad for huvudménnen att kostnadsvillkoret forsvinner.

Daremot kan huvudmannen komma att behdva gora storre insatser for att ta fram
sjalva planen i och med att den kommer att utgdra ett underlag fér om man blir
beviljad medel eller inte. Hittills har ambitionsnivan for planen varierat mycket
mellan de huvudman som vi har intervjuat. For de huvudmén som tidigare
delegerat mycket av planeringen av insatser till rektorerna kan ocksa de nya
bestammelserna leda till att huvudménnen maste lagga upp planeringsarbetet pa ett
annat satt. Att Skolverket ska granska planerna leder ocksa till att det kommer
dréja langre innan bidraget betalas ut, vilket kan paverka huvudmannens
mojligheter att hinna géra av med medlen under bidragsaret.



4 Huvudmannen fordelar bidraget
kompensatoriskt — men andra faktorer
paverkar ocksa

Likvardighetsbidraget syftar till att starka en kompensatorisk resursfordelning, dar
mer resurser gar till skolor med storre behov. Men inom ramen for bidragets dver-
gripande bestdammelser om vilka insatser och kostnader som bidraget tacker ar
varje huvudman fri att sjélv besluta om hur de ska fordela och anvénda bidraget.

| detta kapitel beskriver och analyserar vi hur huvudmannen i var intervjustudie
styrt och fordelat bidraget i verksamheten. Vi analyserar vilka behov av att starka
likvardigheten som huvudmannen ser, och vilka dvriga faktorer som paverkar
fordelningen av bidraget. Dessutom undersoker vi hur bidragets konstruktion och
andra faktorer har paverkat forutsattningarna for detta arbete. Vi drar i kapitlet
foljande huvudsakliga slutsatser:

e De intervjuade huvudmannen har tagit fasta pa olika dimensioner av likvardig-
het, beroende pa vilka utmaningar de ser i den egna verksamheten. Huvud-
mannen ser bade fler och delvis andra utmaningar an socioekonomisk
ojamlikhet for att na en likvardig skola. Till dessa utmaningar hor hur elever
med sarskilda behov eller psykisk ohélsa klarar skolgangen, samt det faktum
att vissa skolor har samre ekonomiska forutsattningar.

e Huvudmannen i var intervjustudie har analyserat behoven i verksamheten
utifran ett likvardighetsperspektiv. | de allra flesta fall &r de personer inom
huvudmannens organisation som varit inblandade i analysen éverens om hur
behoven ser ut och hur bidraget ska fordelas.

e  Forutsattningarna att analysera behoven och anvanda bidraget utifran analysen
skiljer sig mellan huvudman. Det systematiska kvalitetsarbetet fungerar olika
val hos olika huvudmaén, vilket gér att en del huvudman inte har samma
forutsattningar att gora vélgrundade analyser.

e Hur huvudmannen faktiskt fordelar bidraget i verksamheten beror inte bara pa
hur huvudmannen ser pa behoven av att starka likvardigheten. Verksamhetens
storlek, organisation och befintliga resursférdelningsmodell spelar ocksa roll,
liksom synen pa hur man kan och bor anvanda statsbidrag i verksamheten.
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4.1 Huvudmannen ser olika behov av att starka
likvardigheten

Likvardighetshidraget utgar fran den princip i skollagen som sager att skolan har
ett kompensatoriskt uppdrag. Men skollagen omfattar ocksa andra dimensioner av
likvardighet. Att likvardighetsbegreppet inte ar entydigt framgar ocksa av var
intervjuundersdkning. Alla de intervjuade huvudmannen uppfattar syftet med
bidraget som angelaget. Men de har fordelat bidraget utifran flera olika tolkningar
av likvardighet, som de ofta tillampar parallellt. Huvudménnen har darmed
utnyttjat sitt handlingsutrymme till att méta de brister i likvardighet som de
uppfattar vara mest angelégna i just sina verksamheter.

4.1.1 Skollagen rymmer flera dimensioner av likvardighet

Likvardighetsbidraget ska enligt statshidragsforordningen ga till insatser for starkt
likvardighet och kunskapsutveckling. Av férordningen framgar inte vad som menas
med insatser for 0kad likvardighet. Men i skollagen finns flera skrivningar som
tydliggor vad riksdagen menar med likvardighet i utbildningen. Pa en évergripande
niva innehaller skollagen tre dimensioner av likvardighet:

o Lika tillgang till utbildning: Alla ska, oberoende av geografisk hemvist och
sociala och ekonomiska forhallanden, ha lika tillgang till utbildning i
skolvésendet om inte annat foljer av sdrskilda bestdmmelser i denna lag
(1 kap. 8 8).

e Lika kvalitet pa utbildningen: Utbildningen inom skolvésendet ska vara
likvérdig inom varje skolform och inom fritidshemmet oavsett var i landet den
anordnas (1 kap. 9 8).

e Skolans kompensatoriska uppdrag: | utbildningen ska hansyn tas till barns och
elevers olika behov. Barn och elever ska ges stod och stimulans sa att de
utvecklas sa langt som majligt. En stravan ska vara att uppvéga skillnader i
barnens och elevernas forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen
(1 kap. 4 8).#

Enligt skollagen ska kommuner fordela resurser till utbildning inom skolvasendet
efter barnens och elevernas olika forutsattningar och behov (2 kap. 8 b §). Darmed
kan det kravas att vissa elever far del av mer resurser an andra for att utbildningen
ska vara likvardig. Detta framgar av laroplanen fér grundskolan.*

47 Skolverket. (2018). Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och
skillnader mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen éver tid i slutet av
grundskolan.

48 SKOLFS 2010:37 Laroplan for grundskolan (Lgr 11).



4.1.2 Legitim inriktning men med flera mojliga tolkningar

Bidragets inriktning mot 6kad likvardighet har stort stdd bland de intervjuade
huvudmaénnen. Likvardighet ar samtidigt ett brett begrepp som tacker in ett brett
spektrum av problem och utmaningar inom skolan. Skollagens olika dimensioner
av likvardighet aterspeglas i de intervjuade huvudmannens analys av vilka behov
de ser av att stérka likvardigheten.

Vi har intervjuat huvudman med olika socioekonomiska forutsattningar, i olika
delar av landet och av olika storlek. Utmaningarnas inriktning och omfattning
skiljer sig at mellan huvudmannen, vilket ocksa leder till att de anvander bidraget
pa olika satt.

Det kompensatoriska uppdraget har varit viktigt for huvudmannen. Men de har
ocksa tagit hansyn till andra dimensioner av likvardighet. Detta har framgatt saval i
intervjuerna, dar vi fragat huvudménnen om vilka behov de ser av att starka
likvardigheten, som i hur de fordelar bidraget.

Kompensera for skillnader i familjebakgrund

Flera av de huvudman som vi har intervjuat, bade kommunala och enskilda,
beskriver stora utmaningar kring socioekonomisk segregation. | flera kommuner
finns det en stark skolsegregation, som ofta avspeglar en boendesegregation. Detta
ar inte bara ett storstadsfenomen, utan dven en del mindre kommuner langt fran
storstaderna beskriver att det finns stora skillnader i socioekonomisk bakgrund
mellan elever pa olika skolor. Elever med utlandsk bakgrund kan finnas koncen-
trerade till en eller flera skolor inom kommunen. Vissa kommuner har ocksa tagit
emot manga nyanlanda, vilket kraver stora resurser.

Men det kompensatoriska behovet handlar ocksa om exempelvis utbildningsnivan
bland foréldrarna. Flera huvudmaén beskriver att det finns en “antipluggkultur” eller
“bruksmentalitet” i vissa skolor ddr majoriteten elever har lagutbildade fordldrar
och dér det saknas en studietradition. Det har framkommit nér det géller en mindre
kommun men ocksa en stérre stad. Det finns pa sina hall ocksa en konssegregation,
det vill sga att vissa skolor har en stor andel kvinnliga elever medan andra skolor
har en stor andel manliga. En kommunal huvudman beskriver en situation dar de
kommunala hogstadieskolorna tenderar att procentuellt fa fler pojkar an flickor
eftersom manga flickor soker sig till fristaende skolor.

Det kompensatoriska uppdraget avspeglar sig ocksa i hur huvudméannen fordelar
bidraget. En del huvudmaén har anvént en socioekonomisk férdelningsnyckel for att
fordela bidraget mellan sina skolenheter. Andra huvudman har valt att fokusera
insatser till en eller tva skolor dar behoven har bedomts vara sérskilt stora. En
annan modell, som ocksa har ett kompensatoriskt syfte, utgar fran elevgrupper
snarare &n skolenheter. Forvaltningen eller rektorn har i dessa fall utformat insatser
som vander sig till sarskilda elevgrupper som har bedémts behdva dem, till
exempel nyanlanda.
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Det kompensatoriska uppdraget framkommer ofta i intervjuerna nar huvudmannen
beré&ttar hur de tolkar begreppet likvardighet. En typisk beskrivning &r foljande:

Det ar jatteviktigt att [likvardighet] inte innebér att vi ska gora lika. Sa for mig sa
handlar likvérdigheten om att alla elever ska ha haft samma forutsattningar att
lyckas och att utvecklas. [...] Eftersom det & 3 000 olika individer som ska ta del av
detta s& maste man gora det pa olika satt for att de ska fa samma forutsattningar. Jag
har jobbat med att forklara att man kan anvanda de har pengarna valdigt brett och till
valdigt olika saker och rikta dem till det den elevgruppen behdver.

Men den socioekonomiska aspekten har inte varit lika relevant for alla huvudman.
Skolchefen i en av de kommuner vi intervjuat konstaterar att det inte finns nagra
stora skillnader i socioekonomiska forutsattningar mellan de olika skolenheterna.
De utmaningar kommunen har att jobba med féljer andra ménster, bland annat
psykisk ohélsa bland eleverna.

Battre forutsattningar for elever med sarskilda behov

En utmaning som en stor del av intervjupersonerna ndmner &r att ge tillréackligt stod
till elever med sérskilda behov, till exempel elever med neuropsykiatriska
funktionsnedsattningar (NPF). Detta ar ett genomgaende problem som alla typer av
huvudmén beskriver. Flera av huvudmannen séger att de har anvant delar av
bidraget till olika atgarder for att starka stodet till elever med sarskilda behov. Har
kan man ocksa tala om ett kompensatoriskt syfte, men utan direkt koppling till
socioekonomiska faktorer. Huvudmannen har alltsa inte latit sig begransas av det
socioekonomiska indexet nér de identifierat vilka behov som finns bland deras
elever, utan de har utgatt fran en bred forstaelse av likvérdighet och av det
kompensatoriska uppdraget.

Lika kvalitet i alla skolor

Vissa huvudman lyfter ocksa andra aspekter av likvardighet, som inte lika tydligt
handlar om att kompensera for elevernas olika forutsattningar. Det handlar da
snarare om att skapa forutsattningar for lika kvalitet pa huvudmannens skolor.

En utmaning som huvudmannen beskriver i vara intervjuer ar problemen med att
uppratthalla en god kvalitet i undervisningen pa sma skolenheter, sasom byskolor.
Det &r inte bara landsbygdskommuner med liten befolkning som beskriver detta
problem, utan dven nagra storre kommuner. Dessa sma enheter kan inte dra nytta
av stordriftsfordelar, och det kan darfor kravas mer resurser per elev for att uppna
en kvalitet som &r likvardig med den pa storre enheter. Huvudmannen beskriver
detta som ett likvardighetsproblem.

Nagra huvudman har ocksa konstaterat att det finns skillnader mellan olika
skolenheter nar det galler till exempel tillgangen till digitala verktyg, vilket innebar
en bristande likvardighet. I denna grupp huvudman finns saval stérre som mindre
kommuner. De har anvént delar av bidraget till att forsoka jamna ut sadana
skillnader.



Det finns flera skal till att skolor inom en och samma huvudmannaorganisation kan
ha olika ekonomiska forutsattningar. Hur huvudmannens resursfordelningsmodell
ser ut spelar roll. Skolor som inte fyller sina klassrum far med ett elevpengssystem
mindre pengar over till olika skolgemensamma resurser och funktioner én en skola
med vélfyllda klassrum.

En annan faktor som huvudmaénnen tar upp ar hur stor del av den egna skol-
budgeten som férdelas kompensatoriskt. Huvudman som omférdelar en stor del av
sina egna resurser kompensatoriskt beskriver att skolor med bra socioekonomiska
forutsattningar pa grund av detta kan hamna pa gransen for vad de behover for att
uppfylla kraven pa lika kvalitet. En kommun beskriver till exempel att de anvént
huvuddelen av bidraget till satsningar pa skolor dar behoven &r storst, men att de
ocksa avsatt en viss del till skolor dar behoven ar mindre utifran ett socio-
ekonomiskt perspektiv. Skolorna med mindre behov far utan bidraget klara sig med
ganska lite medel ur kommunens egen budget. Genom att férdela en del av bidraget
till skolor med bra socioekonomiska forutsattningar kan huvudmannen se till att de
skolorna har tillgang till exempelvis ett battre fungerande skolbibliotek &n som
varit fallet tidigare.

Vissa huvudman har starkt kapaciteten att arbeta med likvardighet

Enligt forordningen ska bidraget anvéndas till ”insatser for stérkt likvardighet och
kunskapsutveckling” vilket ger utrymme for manga olika typer av atgérder. Det
forekommer ocksa att huvudmannen fordelar bidraget till atgéarder pa en 6ver-
gripande niva och pa ett satt som inte har nagon omedelbar koppling till lik-
vardighet eller det kompensatoriska uppdraget. Vissa kommuner har till exempel
identifierat brister i sitt systematiska kvalitetsarbete, och har anvéant delar av
bidraget till atgarder for att forbattra detta arbete. Men &ven sadana atgérder kan
komma att ha en indirekt betydelse for likvardigheten, till exempel genom att
huvudmannen forbattrar sin formaga att identifiera behov och utforma atgarder.

Men bland dem vi intervjuat &r det bara ett fatal mindre huvudman som anvant hela
bidraget till generella insatser som inte har nagon omedelbar koppling till lik-
vardighet. | stallet har huvudméannen oftast kombinerat sadana generella atgarder
med insatser som varit riktade mot skolor eller elevgrupper med storre behov.

Likvardighet far delvis olika betydelse beroende pa perspektiv

Personer vi intervjuat ger likvardighetsbegreppet lite olika innehall beroende pa
vilket organisatoriskt perspektiv den intervjuade personen har. Det finns en tendens
att tjanstemannen pa den kommunala forvaltningen i vara intervjuer talar mer om
likvardiga forutsattningar for skolor oavsett storlek, elevsammanséttning och
ekonomi. Rektorerna 4 sin sida fokuserar mer pa likvardiga forutsattningar for
eleverna oavsett familjebakgrund eller sarskilda behov.

Oavsett vilken organisatorisk niva de intervjuade personerna finns pa sa ar de noga
med att podngtera att likvardigt inte betyder lika. Men vissa rektorer sager i vara
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intervjuer trots det att de &r oroliga for att huvudmannen ska tolka likvérdigt som
likadant, och att det kompensatoriska perspektivet ska falla bort. En rektor
beskriver hur likvardighet i hens kommun tenderar att forvéxlas med rattvisa
mellan olika skolor, i stéllet for att ta hansyn till skolornas olika behov och
forutsattningar:

Likvardigheten blir att det ska vara lika, det ska vara réttvist. [...] Det finns inget
system for att kolla vilka forutsattningar... ”Vad ar det som den hér skolan
behover?” Utan likvardigt ar lika med réttvist.

4.2  Olika forutsattningar att gora en behovsanalys

Likvardighetshidraget ar utformat utifran ett antagande om att huvudman kan géra
en val underbyggd analys av behoven i verksamheten och sedan styra anvand-
ningen av bidraget utifran analysen. Huvudmannen i var intervjuundersokning
menar att analysarbetet har varit krdvande, men givande. Men undersokningen
visar ocksa att forutsattningarna att analysera behoven varierar mellan huvud-
mannen.

4.2.1 Kravande men nyttigt att géra behovsanalysen

I och med att huvudmannen sjélv ska analysera och planera vilka insatser som
bidraget ska ga till kan likvardighetsbidraget kréva ett stort forarbete jamfort med
andra statsbidrag. Det galler sarskilt for stora huvudman med manga elever och
skolenheter, och dar verksamheten darfor ar svarare att 6verblicka. Vara intervjuer
med skolhuvudmaén visar att planeringen av insatserna har tagit tid, men huvud-
méannen beskriver det inte som att det varit onddigt tidskravande eller betungande.
Huvudmaénnen har sett det som en del av kvalitetsarbetet och skolutvecklingen. En
skolchef séger:

I och med att man &ndé gor ett kvalitetsarbete och sedan hanger pa det, s ar det ju
en bilaga till det, kan man séga.

Vissa huvudmaén séger att planeringsarbetet i samband med férdelningen av
bidraget utvecklat hur de foljer upp och analyserar grundskoleverksamheten. En
enskild huvudman beskriver att de fick en béattre helhetsbild av sin verksamhet nér
de arbetade med att ta fram planen for hur de skulle anvénda bidraget. Arbetet
innebar en 6gondppnare nér det galler metoder for att dokumentera och mata
kvaliteten och utvecklingen i olika skolenheter, och nar det galler att fa syn pa
skillnader mellan skolor och identifiera orsaker.

En del huvudman beskriver a andra sidan att de redan innan bidraget hade en bra
overblick over vilka behov som fanns i verksamheten och vilka insatser de behdvde
gora for att starka likvardigheten. Denna information hade huvudmannen exempel-
vis samlat in genom det systematiska kvalitetsarbetet eller pa mer informella vagar.
Genom likvéardighetsbidraget blev det sedan mgjligt att genomféra de planer och
idéer som redan fanns.



En rektor i en storstadskommun beskriver:

Innan det har bidraget dok upp da for ett ar sen ungefar, da var vi i en situation dar
vi sjélva insag att vi behdvde forstarka lagstadiet ytterligare. Vi hade fatt valdigt
manga nyanlanda pa lagstadiet och vi tyckte att vi behovde fa till mera stad till dem,
mera riktat stod till sprakutvecklingen och lasinlarningen. Sa for oss blev det ju
naturligt och det var en satsning som vi hade ringat in som vi behdvde gora oavsett.

Planen som dokument har inte varit central for alla

Huvudmaénnen ska uppratta en plan med redogdrelse for de insatser som planeras.
Planen kan vara ett medel for att strukturera arbetet med att identifiera och
analysera behov samt att utforma insatser. | samband med intervjuundersékningen
har vi bett huvudmannen att vi ska fa tillgang till deras planer. De dokument som
huvudmannen har skickat in har varit av varierande karaktar. Vissa redogor pa ett
detaljerat satt for de atgarder de planerat, vad de kostar och hur de fordelat ansvaret
i organisationen. Nagra av dokumenten beskriver dven den behovsanalys som
ligger till grund for insatserna. Andra planer ar betydligt mindre detaljerade, och ar
snarare arbetsdokument. Nagra huvudman har inte skickat in nagra planer.

En slutsats vi dragit r att planen som dokument troligen inte haft nagon central roll
for alla huvudman nér de planerat hur de ska anvanda bidraget. Det &r inte ovantat
med tanke pa att Skolverket under 2018 och 2019 inte rutinmassigt begart in
planerna fran alla huvudman. Det finns heller inga detaljkrav i forordningen pa vad
planen ska innehalla eller hur den ska se ut. Det star bara att den ska innehalla en
redogorelse for de insatser som planeras och att berdrda fackliga organisationer ska
ha horts innan planen uppréttas. Men efter andringen i férordningen 2019 ska alla
huvudman som soker bidraget skicka in planen till Skolverket. Hur detta paverkar
huvudménnens planeringsprocess och administrativa borda kommer till stor del
bero pa hur Skolverket véljer att lagga upp hur de granskar planerna.

4.2.2 Ett val fungerande systematiskt kvalitetsarbete underlattar
planeringen
Enligt skollagen ska varje huvudman inom skolvasendet bedriva ett systematiskt
kvalitetsarbete. Det vill sdga huvudmannen ska systematiskt och kontinuerligt
planera, félja upp och utveckla utbildningen.*® En majoritet av de huvudman vi
intervjuat sager att det har funnits en tydlig koppling mellan planeringen av
bidraget & ena sidan och det I6pande kvalitetsarbetet a den andra. De huvudman
som beskriver att de har ett val fungerande systematiskt kvalitetsarbete verkar ha
haft battre forutséttningar att samordna sina insatser i samband med bidraget, fran
planering till genomférande. Genom kvalitetsarbetet har huvudmannen haft ett
ramverk pa plats for processen att kartlagga behoven och vélja insatser. Processen
har gatt smidigare i de fall da huvudmannen pa olika satt har involverat rektorerna i

49 4 kap 2-8 88§ skollagen (2010:800).
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den. Huvudmannen har da anvant rektorernas kunskap om vilka behov de olika
skolenheterna har som utgangspunkt nar huvudmannen tagit fram planen.

Hos ett mindre antal av de intervjuade huvudménnen har det systematiska
kvalitetsarbetet fungerat mindre val, utifran vad dessa huvudman sager i inter-
vjuerna. Gemensamt for dessa huvudmaén &r att processen kring att inventera
behoven och fordela bidraget inte varit fullt forankrad pa skolorna. Rektorerna har i
dessa fall ifragasatt om den fordelning som forvaltningen gjort stammer éverens
med behoven i verksamheten. Rektorerna har ocksa sagt att planeringsprocessen
inte har varit tillrackligt 6ppen.

4.3  Finns fler forklaringar an verksamhetens behov till
hur huvudmaéan har fordelat medlen

Hur huvudmannen valt att styra och fordela bidraget i verksamheten beror delvis pa
vilka behov av att stérka likvardigheten som de ser. Men &ven andra faktorer har
paverkat. Huvudmannens storlek och organisation spelar in, liksom hur den
resursfordelningsmodell de har ser ut och hur de forhaller sig till statshidrag
generellt. Huvudmannen har ocksa valt en mer eller mindre tillitsbaserad styrning
av bidraget internt. Hos en del huvudman har férvaltningen styrt och organiserat en
stor del av insatserna, medan andra huvudman fordelar ut bidraget direkt till
skolorna utifran skolornas socioekonomiska profil.

4.3.1 Vissa huvudman vill ha en tydlig central kontroll pa hur
skolorna anvander bidraget
Vissa kommuner har valt en modell dar den centrala forvaltningen analyserar
behoven och fordelar bidraget, och dar rektorerna sedan huvudsakligen ska utféra
insatserna. Ofta har huvudmannen haft nagon form av samrad med rektorerna och
de fackliga organisationerna. De insatser som forvaltningen beslutar om kan
antingen gélla samtliga skolor, eller vara riktade mot sérskilda skolor som de
beddmer har sarskilt stora behov.

Det kan finnas flera skal till att huvudmannen har valt att behalla en tydlig central
kontroll éver hur bidraget anvéands. Det kan handla om att huvudmannen har
identifierat behov i verksamheten pa en évergripande niva som huvudmannen
valjer att bemdéta genom gemensamma insatser. Ett annat skal som huvudmaénnen
pekat pa i vara intervjuer ar att de vill se till att bidraget anvands till utokade
insatser, och inte till den ordinarie verksamheten. Ytterligare ett skél ar att huvud-
mannen har velat sakerstalla att de kan redovisa vad pengarna har anvants till pa ett
tydligt satt.

I en medelstor kommun beskriver skolchefen att arbetet har utgatt fran vad som har
kommit fram genom det systematiska kvalitetsarbetet. Skolchefen har tillsammans
med den bitrddande skolchefen tagit fram planen for insatser, som de sedan har

forankrat hos rektorerna och facken. Aven en ekonom och en HR-konsult har varit



med i processen. Skolchefen sager att de velat anvénda bidraget till riktade
satsningar snarare dn att ’bara skicka alla pengar rakt ut”, det vill sidga till
rektorerna. Genom att kommunen gér dvergripande satsningar blir det lattare att
halla isar bidraget fran andra medel, enligt skolchefen. Forutsattningarna blir ocksa
battre for att redovisa pengarna pa ett tydligt satt, och att se till att de anvands i
enlighet med bidragets syfte.

4.3.2 Andra huvudman har fordelat ut bidraget direkt till rektorerna

Andra huvudmaén har valt att fordela ut i princip hela eller stora delar av bidraget
direkt till skolorna. Rektorerna far da ansvar for att kartlagga de behov som finns
pa den aktuella skolan och besluta om vilka andamal bidraget ska anvandas till.
Detta tycks vara vanligare i stérre kommuner, dar forvaltningen har svarare att
overblicka vilka behov som finns pa varje skola. Att delegera till rektorerna kan da
bli ett satt att se till att pengarna anvands pa ett satt som motsvarar de lokala
behoven och forutsattningarna.

Utbildningscheferna i en storstadskommun beskriver till exempel att de fordelat ut
en stor del av bidraget direkt till skolorna, efter en férdelningsnyckel som bland
annat tar hansyn till elevernas socioekonomiska bakgrund. Rektorerna har sedan
fatt valja vilka insatser de vill lagga bidraget pa. De har da haft tillgang till ett
”smorgasbord” av aktiviteter som forvaltningen har tagit fram, men de har &ven
kunnat utforma insatser sjélva. Férvaltningen har en kontinuerlig dialog med
rektorerna och stdmmer av hur de anvénder bidraget. Oberoende av bidraget ska
rektorerna varje ar ta fram en sa kallad atagandeplan, dar det ska finnas en analys
av vilka behov den aktuella skolan har. Férvaltningen foljer sedan upp att de
insatser som rektorerna valt stdammer med de behov som rektorerna har identifierat
i atagandeplanen.

Flera kommuner har ocksa valt en kombination av central kontroll och decentrali-
serat ansvar, dar forvaltningen beslutar om vissa gemensamma satshingar samtidigt
som rektorerna far en egen pott att anvanda pa sina respektive skolor. | vissa
kommuner som bara har ett fatal skolenheter har planeringen skett pa ett mer
informellt satt. Forvaltningen och rektorerna har da planerat hur de ska anvanda
bidraget vid gemensamma méten.

4.3.3 Fortroende viktigt for legitimiteten

Av vara intervjuer framgar att bade en centraliserad och en mer decentraliserad
styrningsmodell for bidraget kan uppfattas som legitim av rektorerna. Det
avgorande ar om rektorerna har fortroende for forvaltningen och deras analys.

Det finns exempel pa att den centraliserade styrningen av bidraget har fatt stod hos
rektorerna. En rektor beskriver det exempelvis som positivt att kommunen valt att
gora en tydlig prioritering av vissa omraden, till exempel elevhalsan.
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[J]ag tycker nagonstans att det ar s& har vi vill ha det. Sé jag tycker det &r bra att
man har sagt: ”Det ar det har”. FOr annars tror jag det kan bli vad som helst.

Men i vissa fall har rektorerna inte fullt fértroende for att foérvaltningens beslut om
fordelning av bidraget vilar pa en gedigen analys. En rektor for en skola med
manga elever med samre socioekonomiska forutsattningar i en medelstor kommun
beskriver att processen for hur huvudmannen hanterade statsbidraget inte var
transparent, och att hur huvudmannen foérdelade medel inte alls motsvarade
behoven i hens verksamhet. Hen beskriver processen fér hur huvudmannen
planerade insatserna som slumpartad och “hattig”. Ena éret satsade huvudmannen
pa att forstarka ledningsnivan i skolor som hade tuffare forutsattningar, nasta ar
drogs satsningen in utan dialog med rektorerna. Rektorn menar ocksa att huvud-
mannens tolkning av begreppet likvardighet i forsta hand har handlat om “lika
overallt” — medan hen skulle vilja se en férstarkning direkt ut i undervisningen for
skolor med tuffare forutséttningar.

Jag upplever inte att det ar den har skolans behov som har styrt vad Likvérdig skola-
pengarna ska anvandas till. Det finns ingen behovsinventering. Det finns liksom
inget uttalat syfte eller mélséttning varfor pengarna ligger dar de ligger.

4.3.4 Den modell for att fordela resurser som huvudmannen har
paverkar hur bidraget fordelas
Huvudmaénnens sétt att anvanda bidraget hanger ihop med hur de fordelar medel till
skolan i 6vrigt. Enligt skollagen ska kommuner fordela resurser efter elevernas
forutsattningar och behov. En majoritet av kommunerna har ocksa en modell for att
fordela medel utifran socioekonomiska faktorer.®® Vissa kommuner har sagt att en
del skolor med svarare forutsattningar redan far sa mycket medel att det ar
tveksamt om mer pengar skulle bidra till att forbattra skolans resultat. Det kan till
exempel vara viktigare att lyckas rekrytera ratt kompetenser eller att hitta nya
arbetsformer an att skjuta till mer pengar. Skolchefen i en kommun vi intervjuat
séger att forvaltningen under 2020 kommer att se 6ver hur bidraget fordelas for att
undvika att vissa skolor 6verkompenseras. ”Det dr inte mer pengar till [skola x ...
som behovs], det kanske ar mer kvalitativa insatser.”

50 Sveriges kommuner och landsting. (2018). Socioekonomisk resursfordelning i skola och
forskola.



5 Insatser for mer personal och trygghet

Huvudmannen har en stor frihet att utifran sina skolors och elevers behov anvéanda
bidraget till att utforma och genomféra insatser for starkt likvardighet och
kunskapsutveckling.

| detta kapitel beskriver och analyserar vi vilka insatser huvudmé&nnen har valt att
anvanda bidraget till, hur de har valt insatser och vilka monster vi kan se. Utifran
effektkedjan undersoker vi ocksa vad bidragets konstruktion haft for betydelse for
huvudménnens mojligheter att anvénda bidraget till insatser de beddmer kan stérka
likvardigheten. Vi drar i kapitlet foljande huvudsakliga slutsatser:

e  Skolhuvudmannen har framst anvént bidraget till personalforstarkningar.
Huvudmaénnen har inte bara anstéllt larare, utan dven andra personalkategorier.
Av vara intervjuer framgar det att personalforstarkningarna ofta har syftat till
att forbattra tryggheten i skolan, genom att 6ka antalet vuxna och bredda
skolans kompetens pa olika satt.

e De intervjuade huvudméannen ar éverlag positiva till den frihet som likvardig-
hetshidraget ger, och det &r f som skulle vilja ha mer vagledning nar det galler
valet av insatser. Av vara intervjuer med rektorer framgar det att de ofta har
anvént likvérdighetsbidraget till insatser som de l&nge har velat géra, men
tidigare inte haft mojlighet att genomfora.

e Regelverket for bidraget staller inga krav pa att huvudméannen foljer upp
resultaten av insatserna. De enda krav regelverket stéller ar pa ekonomisk
redovisning. De intervjuade huvudmannen foljer sjalva upp sina insatser pa
olika satt, men de resultat som finns &r dn sa lange anekdotiska. Det handlar
exempelvis om 6kad nérvaro i skolan och en lugnare skolmiljo.

e Hinder for huvudmannen att anvanda bidraget andamalsenligt ar bland annat
den korta bidragsperioden, sena bidragsbeslut, oro dver att man inte ska klara
villkoren och férandringar i andra bidrag. Ett par, storre huvudman sager att de
under 2020 kommer att behdva anvanda likvardighetsbidraget for att tdcka upp
for den avvecklade lagstadiesatsningen.

e Huvudmannen beskriver ocksa hinder for att anvanda bidraget som inte ar
kopplade till bidragets konstruktion. Kompetensbrist ar ett sadant hinder. Det
galler framfor allt bristen pa behoriga larare, men ocksa en brist pa studie-
handledare i modersmal och pa personer med kompetens inom elevhalsa.
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5.1 Palett av insatser med betoning pa personal

De specifika insatser som huvudménnen har valt att gora varierar. Men det finns
ocksa tydliga monster. Mest resurser satsar huvudméannen pa personal. Vara
intervjuer visar att det ofta handlar om att pa olika satt starka vuxennarvaron i
skolan for att forstérka elevernas natverk och skapa trygghet och studiero.

5.1.1 Mest pengar har huvudméannen lagt pa personal

Huvudmannen ska enligt regelverket redovisa till Skolverket hur de har anvant
bidragsbeloppet fordelat pa posterna personal, kompetensutveckling, larverktyg,
elevhalsa samt gvrigt (figur 5.1).

Den Overléagset storsta posten ar personal, som utgjorde 69 procent av det totala
beloppet 2018, och dkade till 76 procent 2019. Den nast stdrsta posten, larverktyg,
utgjorde 16 procent 2018, for att minska till 9 procent 2019. En anledning till att
huvudmannen valde att Idgga mer av pengarna pa personalkostnader 2019 jamfort
med 2018 kan vara att de hade kortare tid att anvanda bidraget 2018. Att rekrytera
personal ar ofta en tidskravande process, och vissa huvudman kan darfor ha valt att
anvénda bidraget till larverktyg i stéllet.>

Figur 5.1. Huvudminnens fordelning av belopp pa kategori av insats (2018 och 2019).
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Kalla: Skolverket.

51 Observera att alla huvudman inte hade redovisat sina insatser under 2019 nar denna
analys gjordes (2020-04-06).



Kommunala huvudman satsar nagot mer pa personal an enskilda huvudman
Det finns inga stora skillnader mellan olika grupper av huvudman nér det géller hur
de har valt att anvanda bidraget. Huvudmannen har genomgaende valt att lagga den
storsta delen av bidraget pa personal. Men det finns vissa mindre variationer.
Kommuner har under bade 2018 och 2019 lagt en nagot storre andel av bidraget pa
personal an vad enskilda huvudman har gjort.52 Under 2019 kan vi ocksa se att
huvudman med storre socioekonomiska utmaningar har lagt mer av bidraget pa
personal an andra huvudmén. Det finns ocksa tecken pa att huvudman med lagre
larartathet i utgangslaget har valt att satsa pa personal i hogre utstrackning,
atminstone under 2018.

Huvudman angriper problem med flera olika verktyg

Aven om personal &r en dominerande post har en klar majoritet av huvudménnen
anvant bidraget till mer an en typ av insats. Det framgar av deras redovisningar till
Skolverket, och géller bade under 2018 och 2019.%

De huvudmén vi har intervjuat beskriver ofta att de genomfort ett antal olika
insatser pa olika nivaer. Det handlar bade om att de arbetat parallellt med olika
aspekter av likvardighet, och att de angripit ett och samma problem fran olika hall.
En och samma huvudman kan bade ge resurser till personalforstarkningar pa de
skolor som &r socioekonomiskt mest utsatta och kopa in datorer till sma skolor med
dalig ekonomi som slapar efter i den digitala utvecklingen. Pa liknande satt kan ett
arbete for att skapa tillgangliga larmiljoer for elever med sarskilda behov bade
handla om att rekrytera personal for att géra det mojligt att undervisa i mindre
grupper, kompetensutveckla den befintliga personalen nér det galler behoven hos
barn med neuropsykiatriska funktionsvariationer och att kopa in olika hjalpmedel
for att underlatta for eleverna i klassrummet.

5.1.2 Personalférstarkningar betyder inte bara larare

Likvardighetsbidraget har anvants till olika typer av personalforstarkningar. Av var
intervjuundersokning framgar att huvudmannen har anvént bidraget till att anstélla
larare, men dven andra typer av personal. Det handlar exempelvis om studiehand-
ledare, elevassistenter och coacher.

52 Kommunerna lade 70 procent av bidraget pa personal 2018, en andel som 6kade till 77
procent 2019. De enskilda huvudmannen satsar inte fullt sa stor andel av bidraget pa
personal, andelen var 59 procent 2018 och 68 procent 2019.

53 De prelimindra uppgifterna for 2019 visar pa ett positivt samband mellan den andel
elever som forvantas inte bli behériga till gymnasiet hos huvudmannen och andelen av
bidraget som huvudmannen lagger pa personal. Det sambandet finns kvar dven nar vi tar
hansyn till typ av huvudman. Men alla huvudmén har inte hunnit redovisa sina insatser
under 2019, vilket gor att detta samband bor tolkas med forsiktighet.

54 Runt 75 procent av huvudmannen 2018, runt 85 procent 2019. Uppgifter for 2019 &r
preliminara.
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Trygghet och studiero genom fler vuxna i skolan

I var intervjuundersokning framgar att ett flertal huvudman har problem med att ge
eleverna trygghet och studiero, ett problem som ofta ar koncentrerat till nagon eller
nagra skolor. Problemen finns bade i stora kommuner, i sma kommuner och hos
enskilda huvudmén.

For att komma till rétta med problemen har huvudmannen anvant likvardighets-
bidraget till olika former av atgarder som ska skapa en tryggare miljo for eleverna,
i forsta hand genom att rekrytera personal for att 6ka antalet vuxna i skolan. De
personalkategorier som namns &r bland annat elevcoacher och skolvardar.

En rektor pa en skola med stora socioekonomiska utmaningar i en medelstor
kommun beréttar om elever som ~utmanar inte bara oss utan hela samhillet”. Hen
fortséatter:

Bland annat med hjilp av just det héir bidraget ... har vi tillsatt tva skolvirdar som
jobbar jattemycket med trygghet, lugn och trivsel pé rasterna. Och de &r ju tva extra
vuxna som &r en otrolig trygghet och trivsel for eleverna. Eleverna ser vinsten med
det, men &ven personalen. De hjalper ocksa mig och &r utredare i
krankningsarenden.

Det finns flera anledningar till att huvudman anstaller personal i olika stddjande
roller. Huvudmannen lyfter sjalva fram att det behdvs personal som avlastar
lararna, till exempel genom att bidra till storre trygghet pa rasterna. Den 6kade
vuxennarvaron ger ocksa utsatta elever ett storre natverk av vuxna att knyta an till.
Flera av de intervjuade rektorerna pekar ocksa pa behovet av breddad kompetens i
skolan, till exempel specialpedagogisk kompetens.

Det kan ocksa av flera anledningar vara lattare att rekrytera och anstélla andra
personalkategorier an larare. Det rader stor lararbrist i Sverige, vilket innebér att
det ar svart att hitta behoriga larare att anstalla. Lararbristen innebar ocksa att
huvudmannen maste kunna erbjuda tillsvidareanstallningar for att havda sig i
konkurrensen. Flera av de intervjuade huvudmannen och rektorerna tycker att det
ar riskabelt att anvanda bidraget till detta, med tanke pa att statsbidrag ar tillfalliga
pengar.

Sprakutveckling hos elever med annat modersmal 4n svenska ar ett
prioriterat omrade

En stor del av de kommuner vi har intervjuat ndmner behoven hos elever med
annat modersmal &n svenska, sarskilt de nyanlandas, nar de berattar om de
utmaningar ur ett likvardighetsperspektiv som de ser i sina skolor.

Huvudmaénnen har darfér anvant bidraget till att ge olika former av stod for
elevernas sprakutveckling, exempelvis genom att anstélla larare i svenska som
andrasprak. Andra insatser som huvudmannen har satsat pa ar bland annat att
erbjuda eleverna studiehandledning pa modersmalet.



Mer resurser till elever i behov av séarskilt stéd

Ett flertal kommuner lyfter ocksa fram elever i behov av sérskilt stod som en grupp
de har riktat sarskilda satsningar mot med hjélp av likvardighetsbidraget. De har
bland annat anvént bidraget till att anstélla fler specialpedagoger eller speciallarare,
och till att avdela personal for att kunna ha sérskilda undervisningsgrupper.

5.1.3 Starkt elevhalsa starker kompetensen runt eleverna

En stor del av huvudmannen i var undersokning har ocksa valt att anvanda bidraget
till att starka elevhélsan, exempelvis genom att anstélla en kurator eller skol-
skaterska eller gora det mojligt for den befintliga personalen att ga upp i arbetstid.
Socialpedagoger ar en annan personalkategori som flera huvudman har valt att
satsa pa.

Elevhélsoarbetet &r i flera fall kopplat till elevernas sociala situation. Rektorer i
socialt utsatta omraden beskriver hur elevhélsan inte bara stottar eleverna, utan
skolan arbetar ocksa med elevernas familjer for att stéarka deras anknytning till
samhallet. En rektor i en socioekonomiskt utsatt skola i en stérre kommun
beskriver hur hen ser pa skolans roll.

[H]jalper jag familjen och foraldrarna, da hjalper jag ocksa barnet, jag ser ju det.
Hjalper jag dem blir de trygga, de vet vart de ska... s mar lilla barnet bra som
kommer till mig i skolan. S& mitt uppdrag ar storre an bara skolan.

Vissa huvudman har koncentrerat sina insatser till en kommunovergripande niva,
och har anvént bidraget till att stirka ett elevhdlsoteam som jobbar mot alla
skolenheter. Andra har satsat pa elevhalsan ute pa de olika skolorna. Nagra
huvudman tar ocksa upp att de férdelat medel med hansyn till att behovet av
exempelvis kuratorer och skolskéterskor ser olika ut pa olika skolor. Exempelvis
kan behoven vara storre pa skolor med manga nyanlanda elever.

5.1.4 Vissa huvudman har satsat pa kompetensutveckling for att
starka kompetensen kring utsatta grupper

Vid sidan av att rekrytera ny kompetens sa har huvudmannen ocksa satsat pa att

kompetensutveckla den befintliga personalen. Det handlar bade om att starka

kompetensen nar det galler vissa gruppers behov och mer generella insatser for att

utveckla undervisningen.

Exempelvis har en kommun identifierat att det funnits problem i kommunens
skolor nar det géller hur de forhaller sig till och bemoéter elever med beteende-
problematik. Darfor har kommunen genomfort kompetensutvecklingsinsatser kring
beteendeproblematik, autismspektrumstdrningar och tillgangliga larmiljéer.
Insatserna har varit riktade till all personal, &ven resurspersoner.

En rektor pa en skola inom en enskild huvudman, dér skolan hade stora socio-
ekonomiska utmaningar, beskriver att de anvant bidraget till kompetensutveckling
for att larare ska kunna hantera nyanlanda och flersprakiga elever. Enligt rektorn ar
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det sarskilt nyutexaminerade larare som behover battre kunskaper pa det omradet.
Bade larare och 6vrig personal har ocksa fatt kompetensutveckling for att kunna
mota personer som varit med om traumatiska handelser, bade elever och deras
familjer.

Vissa huvudman har identifierat brister i det systematiska kvalitetsarbetet. De har
darfor anvéant en del av bidraget for att starka kvalitetsarbetet, till exempel genom
utbildningsinsatser riktade mot skolledare.

Det finns ocksa exempel pa huvudman som genomfart kompetensutvecklande
insatser for att starka undervisningen generellt. En kommun beréttar om att de
dragit igang ett "undervisningslyft” i samarbete med en forskare i pedagogik. Alla
skolor i kommunen omfattas av satsningen, som leds av forstelararen pa respektive
skola. Forvaltningschefen berattar:

Det handlar om att utveckla undervisningskvaliteten. Att fa lararna att reflektera,
tdnka och planera sin egen undervisning, utifran elevernas behov och
metakognitionen, och att i det fanga s mycket larande som mgjligt. Att bygga
undervisningsmiljoer som bidrar till att 6ka larandet.

5.1.5 Datorer, digitala verktyg och hjalpmedel i klassrummet

Huvudmannen har anvéant en férhallandevis stor andel av det totala bidraget till att
kopa in olika larverktyg.

En kategori av verktyg som flera av de intervjuade huvudménnen namner ar
datorer. | vissa fall handlar det om att se till att alla huvudmannens elever har
tillgang till en dator, oavsett skolans ekonomi. Men det finns ocksa huvudman som
i storre utstrackning anvénder datorer som ett kompensatoriskt verktyg. Ett
exempel ar en enskild huvudman med manga socioekonomiskt utsatta elever, dar
huvudmannen har anvant bidraget till att ge elever tillgang till datorer i hemmet.

En annan typ av digitala hjalpmedel &r olika typer av mjukvara som anvands i
undervisningen, bland annat larprogram som ger stod till elever med annat moders-
mal &n svenska.

Andra insatser har handlat om att pa olika satt anpassa larmiljéerna for elever med
sarskilda behov, exempelvis elever med neuropsykiatrisk funktionsnedsattning. De
intervjuade huvudmannen har anpassat lokalerna for att exempelvis dampa
storande ljud och har kopt in hjalpmedel sasom bankskarmar, hérselskydd och
timers.

5.2  Bidraget har gjort att huvudmannen har kunnat
forverkliga idéer
Likvérdighetsbidragets konstruktion forutsatter att huvudméannen sjélva kan ta

ansvar for att utforma insatser som ar anpassade till den egna verksamhetens
behov. Vi har inte underlag for att bedoma kvaliteten i de insatser huvudménnen



valt att genomfora. Men av vara intervjuer att déma har huvudman och rektorer
inte haft svart att hitta anvandningsomraden for bidraget.

Huvudmaénnen tycker att det ar bra att de har en stor frihet att bestdmma vad de ska
anvénda bidraget till. Det ger dem mdjlighet att anvanda bidraget till insatser som
motsvarar angeldgna behov som de sjélva identifierat i den egna verksamheten. De
rektorer vi intervjuat sager ocksa att bidraget gjort det mojligt att forverkliga idéer
som de funderat pa en tid men inte kunnat genomfora.

5.2.1 Friheten underlattar lokal anpassning

Flera av de huvudman som vi har intervjuat papekar att riktade statsbidrag sallan
tar hénsyn till de stora skillnader i forutsattningar och behov som finns bland
huvudmaénnen. De uppskattar darfor den mer tillitsbaserade styrning som regeringen
valt att anvénda nar det galler likvardighetsbidraget. De flesta av dem vi har
intervjuat, saval rektorer som skolférvaltningen och foretradare for den politiska
ledningen i kommunerna, sager att friheten gor att resurserna far storre genomslag
an vad de annars skulle ha fatt. En rektor i en kommun uttrycker det sa har:

Det som ar sa skont med bidraget &r att det inte ar styrt till att bara vara personal
eller bara anvénda det till att kbpa datorer. Utan vi kan styra det sjilva. Det &r den
flexibiliteten som gor att vi faktiskt ocksa kan anvéanda det har i vardagen och se
”vad kan vi nu gora for att utveckla skolan &nnu mer och att utveckla eleverna &nnu
mer?”

Fa av de intervjuade huvudmannen tycker att det har varit svart att utnyttja
handlingsutrymmet och identifiera insatser. Undantaget &r de huvudman som sjélva
beskriver att de haft brister i det systematiska kvalitetsarbetet, och darfor varit
samre forberedda (se kapitel 4). | stéllet har flera huvudmaén snarare sagt att de
skulle vilja se en annu mer tillitsbaserad variant av statligt stod, dar bidragsmedlen
gar in i det generella statsbidraget till kommunerna utan att vara riktade till skolan.
Pa sa satt menar de att de i annu storre utstrackning skulle kunna anvanda pengarna
for att mota de lokala behoven.

Men de huvudman vi har intervjuat forklarar ocksa att de har forstaelse for att
riksdagen och regeringen vill visa sina nationella prioriteringar genom att rikta
pengar till just skolan. Chefer och verksamhetsansvariga pa kommunernas
utbildningsforvaltningar ser ocksa en nytta for egen del med riktade statsbidrag.
Riktade pengar ar pengar som skolan garanterat far. Det ar mer osakert om
skolorna far del av pengar som laggs i det generella bidraget. I kommuner dér
skolans ekonomi &r knapp ar darfor de riktade bidragen en viktig intaktskalla. Sa
hér uttrycker sig en verksamhetsansvarig fér grundskolan i en stérre svensk
kommun:

[J]ag vet att manga pratar om att man inte vill ha s& mycket riktade statshidrag. Men
mot bakgrund av min erfarenhet, tar man bort dem, da tror jag vi lamnar de
kommunala skolorna i sticket. | den kérva ekonomi som kommunerna har framover.
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Daremot ser skolchefer och rektorer det som bekymmersamt att de inte kan
anvanda bidraget vare sig inom fritidsverksamhetens eller i grundsarskolan.

5.2.2  Olika perspektiv pa verksamheten far visst genomslag i valet
av insatser
| var intervjuundersokning gar det att se vissa skillnader i vilka insatser huvud-
mannen genomfor beroende pa om det &r forvaltningen eller rektorn som har
utformat insatsen. Forvaltningen har oftare &n rektorerna valt att satsa pa elev-
hélsan, medan det finns en svag tendens att rektorerna oftare valt att anstélla larare.
En annan skillnad vi ser ar att det &r nagot vanligare att forvaltningen valt att lagga
bidraget pa det systematiska kvalitetsarbetet och pa insatser som ska starka
ledningen och ledarskapet pa olika sétt. Detta tyder pa att de olika organisatoriska
perspektiven har betydelse for vilka specifika insatser huvudmannen véljer att
genomfora.

Men pa en mer 6vergripande niva finns det inga stora skillnader mellan
forvaltningen och rektorerna i synen pa vilka insatser som bor genomforas.
Forvaltningen och rektorerna har satsat pa personalforstarkningar i ungefar lika stor
utstrackning (adven om det alltsa finns tecken pa att rektorerna oftare valt att
anstélla specifikt larare). Detsamma géller satsningar pa kompetensutveckling och
larverktyg. Forvaltningen och rektorerna verkar ocksa pa ett évergripande plan
vara 6verens om vilka omraden de ska prioritera. Det handlar till exempel om
elever med annat modersmal dn svenska, trygghet och studiero, elever som behover
sarskilt stod samt tillgangen till digitala verktyg.

5.2.3 Rektorerna vet ofta vad de vill anvanda bidraget till

En majoritet av de intervjuade huvudmannen ger rektorerna ett visst utrymme att
utforma de specifika insatserna pa skolan. | de fall som skolorna sjalva har fatt
bestdamma Over hela eller delar av bidraget ar det rektorn som ansvarat for att
anvanda resurserna pa basta satt, a&ven om forvaltningen for det mesta behdver
godkanna eller ge aterkoppling pa rektorns planer.

De flesta av de rektorer som vi har intervjuat sager att det har varit I&tt att vélja och
utforma insatser pa den egna skolan. De har haft en tydlig bild av behoven sedan
tidigare, och rektorerna beskriver ocksa i flera fall att de har anvant bidraget for att
kunna forverkliga sina idéer. Men det kan i detta sammanhang vara vért att
paminna om att urvalet av rektorer i intervjuundersokningen inte nodvandigtvis ar
representativt. | manga fall ar det huvudmannen som valt ut de rektorer som vi har
intervjuat. Med ett annat urval &r det mgjligt att vi skulle fatt en annan bild av
processen att utforma insatser.

55 | regeringens varandringsbudget 2020 foreslas att bidraget dven ska kunna anvandas till
fritidshem. Proposition 2019/20:99 Varandringsbudget for 2020.



De flesta rektorer har inflytande 6ver i alla fall en del av bidraget

Hos majoriteten av de huvudman vi intervjuat har rektorerna haft mojlighet att
paverka hur bidraget anvands pa hens skola, atminstone i nagon utstrackning.
Bland de huvudmén som lamnat en del av bestammanderétten till rektorerna finns
bade kommuner och enskilda, och det rér sig om bade stérre och mindre huvud-
man. Vissa rektorer papekar sarskilt att det dr viktigt att ta till vara kunskapen ute
pa de olika skolorna i processen att planera och utforma insatser. Ett fatal rektorer
ar kritiska till att forvaltningen har bestamt i for hog utstrackning.

Bidraget integreras i det pagaende arbetet

De intervjuade rektorerna har ofta haft en tydlig bild av vilka behov som finns pa
skolan, och de har haft konkreta idéer om vilka insatser de skulle vilja genomfora.
Bidraget har inneburit att det blivit mojligt for dem att genomfdra atminstone en
del av dessa insatser. Rektorerna tycker darfor att det har varit ltt att anvanda
bidraget till insatser som har en naturlig koppling till verksamheten och dess behov
i stort. I en del fall har det handlat om att utéka volymen pa insatser som de redan
har pabarjat. Vissa rektorer namner att de med hjélp av bidraget kunnat fortsétta
med projekt och liknande som paborjats redan tidigare och som de bedémt som
vardefulla for verksamheten.

Rektorerna utgéar fran manga olika underlag i ett verksamhetsnéara perspektiv
Rektorerna beskriver att de véljer och utformar insatser utifran en mangd olika
slags underlag. Ofta bygger arbetet med att planera insatser pa den I6pande
uppféljningen av verksamheten som skolorna gor oberoende av bidraget. Nar
rektorerna ska utforma insatserna utgar de fran sina egna kunskaper och erfaren-
heter, men aven fran material fran exempelvis Skolverket och Skolinspektionen
och erfarenheter fran andra skolor. Manga har tagit hjalp av personalen, och
atminstone i nagot fall namner rektorn att dven eleverna varit inblandade i
planeringen.

Rektorerna behdver inte mer vagledning, men garna mer forskning

Vissa rektorer ndmner att de har anvént sig av Skolverkets webbplats for bidraget,
dar det bland annat finns exempel pa insatser bidraget kan anvandas till. En
anledning for rektorerna att beséka webbplatsen har varit for att forsakra sig om att
de insatser som de planerar &r i linje med bidragets syfte. Men det ar fa som fragar
efter mer omfattande vagledning fran Skolverket eller ndgon annan aktor.

Det ar ocksa relativt fa som tar upp att de har anvant sig av forskningsresultat och
vetenskapligt underlag i arbetet med att planera insatser. En anledning till det &r att
det finns fa studier som ger huvudmannen vagledning om vad de ska gora for att
utbildningen ska bli likvardig. Inte minst saknas det experimentella studier, och det
galler sérskilt i ett svenskt sammanhang. En av forfattarna till en ESO-antologi om
skolans likvardighet, Lindahl, menar att det skulle behdvas en djupare systematisk
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kunskap om vilka férandringar som kan forbattra likvardigheten i Sverige.5® En
rektor vi intervjuat ndmner specifikt att det saknas forskning om hur man arbetar
med skolan i socialt utsatta omraden. Den forskning som finns utgar framfor allt
fran forhallanden i USA och Storbritannien, och ar svar att tillampa i en svensk
kontext.

5.3 Huvudméannen utvarderar inte bidraget, men foljer
upp insatser

Det finns inga krav pa att folja upp resultat av bidraget. De intervjuade huvud-
mannen och rektorerna foljer upp sina insatser, men gor inga specifika
utvarderingar av uppdraget. De flesta tycker att det ar alldeles for tidigt for att
forsoka mata effekter pa elevernas kunskapsutveckling. Men det finns ocksa
rektorer som redan tycker sig se resultat av insatserna.

5.3.1 Krav pa att redovisa kostnader, men inte insatser och resultat

Regelverket kring bidraget stéller inga krav pa att huvudmannen ska redovisa vilka
insatser de har genomfort med hjalp av bidraget eller vilka resultat som insatserna
har gett. Den uppféljning av bidraget som huvudménnen enligt regelverket ar
skyldiga att gora fokuserar i stallet pa ekonomiska aspekter. Huvudmannen ska
redovisa hur de har anvant bidragsbeloppet fordelat pa posterna personal,
kompetensutveckling, larverktyg, elevhélsa samt dvrigt.

Vara intervjuer visar att huvudmannen har hanterat denna redovisning pa olika satt.
Det géller sérskilt de delar av bidraget som huvudmannen har fordelat direkt till
skolorna. Medan vissa huvudman rutinméssigt har latit rektorerna marka upp varije
krona i bokforingen, sa har andra foljt upp pa ett mer schablonmassigt satt, dar
rektorer i efterhand rapporterar in hur de har anvént sin bidragspott. De som har
valt en mer oversiktlig redovisningsmodell bland de huvudman vi har intervjuat &r
framfor allt stora, kommunala huvudman som har fordelat stora delar av medlen
direkt till rektorerna. Ett skal &r att de inte har velat belasta rektorerna med alltfor
krdvande administration.

Flera av de enskilda huvudmannen papekar att storleken pa bidraget och det breda
anvandningsomradet ar en utmaning ur redovisningssynpunkt. En stor huvudman
har till exempel byggt upp ett sérskilt system for att sdkerstélla samtliga kostnader
som finansieras av statsbidraget. Controllern hos denna huvudman séger att
bidraget kraver enormt mycket mer administration &n andra bidrag:

[D]et ar jattemycket pengar som ska ga till utokade eller nya insatser, och vi vill ha
vildigt bra koll. [...] [F]rin ett ekonomiperspektiv s& ar administrationen nagot helt
i hastvag.

% Lindahl, M. (2019). Vad sager forskningen om vilka atgarder som bast dkar
likvérdigheten i skolan? I ESO. (2019). Lika for alla? En ESO-antologi om skolans
likvardighet. (2019:1).



En mindre, enskild huvudman séger att de av administrativa skél hellre sett att
statsbidraget hade kanaliserats via kommunen:

[V]i tycker att det skulle vara battre pa grund av att det har ar stora pengar som vi
anda kommer att anvanda tillsammans med skolpengen. De sma pengarna som &r
oronmarkta, de &r lattare att redovisa och lattare ocksa att styra.

5.3.2 Huvudmannen foljer upp insatser men utvarderar inte
bidraget for sig
| vara intervjuer har vi fragat huvudmannen om de sjélva foljer upp insatserna de
genomfor med hjalp av bidraget, for att se om insatserna natt sina mal. Svaren
tyder pa att de flesta varken féljer upp eller utvarderar just bidraget. Bidraget gar i
flera fall in som en del av rektorernas budget, och anvands for att tdcka delar av
kostnader for insatser som ocksa finansieras med andra medel. Det ar darfor inte
mdojligt for huvudméannen att urskilja effekterna av just bidraget.

Déremot beskriver huvudméannen och rektorerna att de féljer upp de insatser som
de genomfor, antingen som en del av det systematiska kvalitetsarbetet, eller pa mer
informella satt som en del av det I6pande arbetet ute pa skolorna. De intervjuade
rektorerna beskriver ofta att de kontinuerligt foljer insatserna for att se om de
fungerar som forvantat. Om de inte gor det kan insatserna behdva anpassas pa olika
sétt, eller revideras.

5.3.3 For tidigt att méata effekter, men rektorerna ser vissa resultat

De huvudmén och rektorer som vi har intervjuat ar tydliga med att det ar for tidigt
att utvérdera effekterna av insatser som genomfordes 2018 och 2019. Daremot
tycker flera rektorer att de ser tecken pa att de ar pa ratt vag.

Rektorer ser vissa positiva resultat

Manga av insatserna huvudmannen genomfor med hjalp av likvardighetshidraget
har bara pagatt en kortare tid. De huvudman som vi har intervjuat har papekat att
det inte ar rimligt att se nagra effekter pa studieresultaten an, i synnerhet som flera
insatser siktar in sig pa elevernas sociala situation, och darmed inte &r direkt
relaterade till undervisningen. Det tar tid innan det gar att se resultatet av insatser
for att stérka tryggheten och studieron.

Men det finns ocksa flera exempel pa insatser som rektorerna redan tycker har gett
positiva resultat for verksamheten. En rektor har satsat pa en sa kallad studiegard,
dér en speciallérare bedriver anpassad undervisning i mindre grupp for elever som
har sérskilda behov. Rektorn beréttar att insatsen har haft god effekt:

Vi har haft flera elever som nastan hade... Ja, de var pa skolan men de hittade pa allt
annat an att vara pa lektionerna. Nar de kinde att de hade tydligt ett schema, de hade
en tydlig plats och en tillhorighet, s& i véras gick de ut med behérighet till
gymnasiet. Sa for nagra elever sé har det gjort enorm skillnad. Just det har att kanna
att man finns i ett ssmmanhang som man klarar av att hantera.
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Flera rektorer beskriver liknande erfarenheter av att kunna erbjuda sérskilda
undervisningsgrupper for elever med behov av sarskilt stod.

Barn i behov av sérskilt stod, dar har vi startat en egen larostudio, alltsa sarskild
undervisningsgrupp. For vi sag att de barnen som hade de hér svérigheterna att inte
kunna vara i stor grupp, de blev hemma. Men nu ndr vi har startat den har lilla
gruppen s& kommer de. [...] Jag hade en elev som var hemma i ett och ett halvt ar,
nu ar han i skolan varje dag.

Ibland har utfallet inte blivit som rektorerna tankt sig

Ibland ger inte insatserna de resultat som rektorerna onskat sig. En rektor pa en
socioekonomiskt utsatt skola i en storre kommun beskriver att satsningen pa att
forstarka elevhélsan och elevernas sociala situation inte riktigt har gett den
utvaxling som hen dnskat sig. Hen har darfor gjort en ny analys av behoven av
insatser:

Men dar jag ar nu, for nu har jag gjort analyser vidare igen, sa jag &r ute lite efter
mina studiehandledare. Jag tror att studiehandledare kan gor ndgonting mycket mer.
Jag har studiehandledare i dag. Men om jag skulle ha majlighet att ha fler sa tror jag
att undervisningen skulle kunna gagna eleverna &nnu mer. [...]. De behover
fortfarande det har sociala och den har biten, men dar ar vi anda. Dér jag &r nu sé ar
jag tillbaka in i undervisningen, studiehandledare.

5.4  Arliga statsbidrag och férandrade regelverk gor det
svarare att planera och utforma insatser

Vissa delar i bidragets regelverk och konstruktion har gjort det svarare for huvud-
mannen att planera hur de ska anvénda bidraget och utforma sina insatser. Ett
problem som ocksa géller manga andra statsbidrag &r att det maste sokas fran ar till
ar, vilket ger en kort planeringshorisont. Nar bidragen &ndras skapar det ocksa
problem for huvudménnen att planera sin verksamhet.

5.4.1 Arliga bidrag &r svéra att hantera i planeringen

De kommunala och statliga budgetprocesserna gar inte alltid i takt. Beslut om att
inratta eller avveckla statsbidrag fattas ofta nar den kommunala budgeten redan ar
lagd. Tiden fran det att staten meddelar att det kommer finnas ett bidrag att soka till
det att huvudmannen faktiskt ska séka pengarna &r ofta kort. Det betyder att det
ofta hunnit ga en bra bit av bidragsperioden innan ansokningsprocessen ar klar och
huvudmannen fatt sina pengar.*” Det har &r ett problem som har papekats tidigare,
och det galler aven likvérdighetshidraget. Det framgar av vara intervjuer med
skolhuvudmaén.

57 Riksrevisionen. (2017). Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men
lokala behov. (2017:30).



Forutséttningarna for att planera paverkas inte bara av att huvudmannen kan ha ont
om tid att anvanda bidraget. Huvudmannen &r ocksa osakra om bidraget kommer
att finnas kvar dverhuvudtaget. En annan svarighet, som varit specifik for
likvérdighetsbidraget, ar det nu avskaffade kostnadsvillkoret. Det gjorde att
huvudmannen aven var osakra om de skulle fa behalla de pengar de fatt eller inte
(se kapitel 3).

Osakerheten kan paverka vilka insatser som huvudmannen véljer att satsa pa,
exempelvis om de vagar erbjuda fasta anstallningar till personal de anstéller. Nagra
huvudman har framst anvant bidraget till insatser som varit avgransade i tid, sasom
inkdp av larverktyg eller tidsbegrénsade projekt. Men bland de intervjuade huvud-
mannen finns ocksé de som trots den osékra finansieringen vagat satsa pa insatser
som loper Gver en langre tid. Det handlar bade om att de faktiskt tror att bidraget
ska finnas kvar ("’vi har rdknat iskallt med att vi fortsétter fa det har”), en Over-
tygelse om att utmaningarna kraver langsiktighet och att det &r svart att gora av
med sa pass mycket pengar pa tillfalliga satsningar. Dessutom &r konkurrensen om
kompetens sa stor att huvudmannen kan kanna att de ar tvungna att erbjuda
tillsvidaretjanster for att fa behdriga sokande.

5.4.2 FoOrandringar i de statliga bidragen gor att inriktningen mot
likvardighet riskerar att utebli hos vissa huvudman

En annan omstandighet som paverkar skolhuvudméannens forutsattningar att
planera ar férandringar i de statliga bidragen och deras villkor. Infér 2020 har
regeringen valt att fasa ut eller helt avveckla vissa bidrag, for att i stallet forstarka
likvardighetshidraget. Det som framfor allt paverkar de intervjuade skolhuvud-
mannen &r att staten valt att avveckla lagstadiesatsningen. For 79 kommuner
innebar omférdelningen av medel fran lagstadiesatsningen till likvardighetsbidraget
att den totala bidragssumman fér de bada bidragen blir mindre 2020 &n 2019.

Vissa av de kommuner som vi har intervjuat har darfor valt att under 2020 anvénda
hela eller delar av likvardighetsbidraget for att tacka upp for lagstadiesatsningen.
Det innebér dels att sarskilda likvardighetssatsningar far sta tillbaka under 2020,
dels att fordelningsprofilen delvis blir en annan, eftersom lagstadiesatsningen inte
har haft samma fordelningsprinciper. Sa har sager foretradare for skolforvaltningen
i tva olika kommuner:

S& att man kan saga att det vi gor i ar det ar att vi tar hela likvardighetshidraget och
tacker upp for lagstadiesatsningen. Det tvingas vi gora for att inte sdga upp en massa
personal. S& hela idén med likvardighetsbidraget kan man saga faller ju i och med
detta. De insatser vi har jobbat med riktat under det gangna éret, de far vi avveckla
for vi har inga pengar.

Det ser sé enkelt ut: ”Men det &r klart att vi kan finansiera det hér statsbidraget med
det hér. Det dr vél sak samma”. Men det ar inte det i verkligheten for att det ar
personer som jobbar. Olika typer av personal. Det ar elevhalsa eller lagstadielarare
eller vad det ar for ndgonting.
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Aven huvudman som far mer pengar totalt sett beskriver i véra intervjuer att
forandringarna innebdr att det blir svarare for dem att planera verksamheten. Den
personal som lagstadiesatsningen har finansierat finns fortfarande kvar dven om
bidraget forsvinner. Det maste huvudmannen pa ett eller annat satt tacka upp for,
antingen med sina egna resurser eller med likvardighetsbidraget.

5.5 Lararbristen och segregationen gor det svarare for
huvudmannen att starka likvardigheten

Det finns strukturella faktorer som begrénsar hur verkningsfullt bidraget blir som
ett medel att starka likvardigheten i skolan. Bristen pa kompetent personal, framfor
allt larare, gor att huvudmannen inte alltid kan anvanda bidraget till personal-
forstarkningar i den utstrackning de dnskar. Dessutom kan ett statshidrag inte rada
bot pa segregationen i skolan.

5.5.1 Problemen att rekrytera personal ar ett hinder for att
genomfdra insatserna
Den radande lararbristen kan gora det svarare for huvudmannen att genomfora
atgarder for att starka likvardigheten, i synnerhet eftersom det &r sarskilt svart att
rekrytera kompetenta larare till utsatta skolor.%® Vara intervjuer bekraftar att
svarighet att rekrytera behorig och kompetent personal i vissa fall har varit ett
hinder for att genomféra de insatser som huvudmannen egentligen skulle ha velat
gora med hjélp av bidraget. Skolchefen i en mindre kommun séger att de haft svart
att rekrytera studiehandledare med de sprakkunskaper som behovts, i alla fall i
vissa sprak. En rektor i en medelstor kommun berattar att hen inte kunnat rekrytera
behdrig personal till alla tjanster som tillsatts med hjélp av bidraget:

Jag har inte behoriga larare pé de tjanster jag tilldelats genom bidraget. Sa ar det. S&
det ar en svarighet, men det vet vi allihop hur det ser ut just nu. Om vi bara skulle ha
behdriga larare i varje klass, da skulle vi nog har betydligt farre skolor och mycket
storre klasstorlekar. Utifran den tillgdng pa larare vi har i landet just nu.

Svart i praktiken att férdela kompetens efter behov

Det finns forskning som tyder pa att ett sétt att 6ka likvardigheten i skolan &r att
fordela lararkompetensen efter elevernas behov.® Men att fordela larare med lang
erfarenhet till de skolor dér behoven &r storst ar inte helt enkelt, enligt vad som
framgar av vara intervjuer. Huvudmannen ser det inte som ett realistiskt alternativ
att anvisa larare till vissa skolor, &ven om flera av de intervjuade rektorerna skulle
onska just det. Daremot har vissa kommuner arbetat med extra I6nepaslag som ett

8 SOU 2019:40. Jamlikhet i mojligheter och utfall i den svenska skolan. Bilaga 7 till
Langtidsutredningen 2019, s. 104.

59 SOU 2017:35. Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet, s.
213ff.



incitament att fa fler larare att soka sig till utsatta skolor. Men de har inte lyckats
med detta i nagon storre omfattning.

5.5.2 Vissa utmaningar kan inte I6sas med ett statsbidrag

Manga huvudman beskriver att den bristande likvardigheten beror pa faktorer som
ar svara att fullt ut kompensera inom skolan, eller ens pa huvudmannaniva. Ett
exempel ar skolsegregationen, som ofta beror pa boendesegregation i kombination
med det fria skolvalet. Flera rektorer pa socioekonomiskt utsatta skolor sager i vara
intervjuer att de helst skulle vilja se en begransning i det fria skolvalet. Dels for att
minska andelen elever som under lasaret véljer och valjer om skola flera ganger,
dels for att forhindra att vissa skolor far en ensidig sammansattning nar det galler
elevernas socioekonomiska bakgrund och ambitionsniva.

En del huvudmaén menar att mer pengar kan I6sa en del av problemen med
bristande likvardighet, men att andra atgarder maste till for att gora verklig
skillnad. Forskning tyder ocksa pa att vissa av de mest verksamma atgarderna for
att starka likvardighet i skolan &r just atgarder pa systemniva, som ar utom rackhall
for huvudmannen. Skolkommissionen foreslog till exempel ett system med lottning
i situationer dar det finns fler sbkande an platser, exempelvis till populéra friskolor.
| utredningen En mer likvardig skola (SOU 2020:28) foreslas att huvudman ska fa
mojligheten att anvanda ett slumpmassigt urval bland de elever som énskar en viss
skola.®? Enligt en studie av det svenska skolvalssystemet kan ett system med
lottning i praktiken bidra till en mer blandad elevsammanséttning, och darigenom
minska skolsegregationen.®* Det kan i sin tur forbéttra likvardigheten, eftersom
elever med samre socioekonomiska forutséattningar tenderar att prestera battre om
de gar i en skola med en mer fordelaktig socioekonomisk sammansattning.®2 Andra
atgarder som forordas i forskningen tar sikte pa forskolan. Att infora skolliknande
verksamheter i forskolan har visat sig ha starka positiva effekter pa likvardigheten i
skolan, enligt tva metaanalyser av experimentliknande studier i bland annat USA.%

60 SOU 2020:28. En mer likvardig skola — minskad skolsegregation och forbattrad
resurstilldelning, s. 22, 352.

61 Bohlmark, A. (2019). Leder lottning av skolplatser till forbattrad likvardighet? | ESO.
(2019). Lika for alla? En ESO-antologi om skolans likvardighet. (2019:1).

62 Skolverket. (2018). Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och
skillnader mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen éver tid i slutet av
grundskolan, s. 32.

83 Lindahl, M. (2019). Vad sager forskningen om vilka atgarder som bast okar
likvérdigheten i skolan? | ESO. (2019). Lika for alla? En ESO-antologi om skolans
likvardighet.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut 17
Regeringen 2019-04-25
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Uppdrag att utvardera statsbidrag for starkt likvardighet och
kunskapsutveckling

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar at Statskontoret att utvirdera statsbidraget enligt
forordningen (2018:49) om statsbidrag for stirkt likvardighet och
kunskapsutveckling.

Statskontoret ska:

Analysera vad bidragets konstruktion har innebutit f6r huvudmiannen
avseende socioekonomisk fordelning, det breda anvindningsomradet
och méjlighet till anpassning till lokala férutsittningar samt for
huvudminnens administration av bidraget.

Folja upp och analysera om och i sa fall pa vilket sitt som
statsbidraget har paverkat dels huvudminnens samlade verksamhet
inom skolomradet, dels huvudminnens férdelning av medel inom
och mellan olika skolformer och skolenheter.

Félja upp och analysera hur villkoren f6r bidraget har paverkat de
kommunala huvudminnens fordelning av medel till 6vriga
verksamheter 4n skolvisendet.

Félja upp vilka insatser som huvudmiénnen har genomfort till f6ljd av
bidraget.

Analysera om och hur statsbidraget har 6kat likvirdigheten avseende
kvalitet i utbildningen, tillging till utbildning eller skolans uppdrag att

Telefonviaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-24 46 31 Besotksadress: Drottninggatan 16
Webb: www.regeringen.se E-post: u.registrator@regeringskansliet.se
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kompensera for skillnader i elevernas férutsattningar samt om och
hur forutsittningarna for 6kad kunskapsutveckling starkts.

6. Analysera Statens skolverks verksamhet avscende bidraget.

Statskontoret ska 1 sitt arbete ta utgingspunkt i regeringens uppdtrag till
Skolverket om att utvardera statsbidraget for stiirkt likvardighet och
kunskapsutveckling (U2018/01983/8S). Statskontoret ska i tillimpliga dclar
analysera skillnader mellan olika typer av huvudmin, t.ex. vad giller stotlek,
geografisk placering, offentligt eller enskilt huvudmannaskap och
organisationsform 1 évrigt.

Statskontoret ska deltedovisa uppdraget i form av en lagesrappott till
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast den 1 juni 2020.
Uppdraget ska slutrapporteras senast den 3 februari 2021 tll
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet).

Bakgrund

Den 20 april 2017 limnade 2015 4rs skolkommission sitt shutbetinkande
Samling fér skolan — Nationell strategi £6r kunskap och likvirdighet (SOU
2017:35) till regeringen. I betdnkandet tog Skolkommissionen utgingspunkt i
ctt antal stora utmaningar som skolan star infér. Skolkommissionen
konstaterade bl.a. att elevers socioekonomiska bakgrund hat en stor
paverkan pé resultat och att skillnaderna mellan olika skolor har 6kat. Som
en del i att motverka och vinda denna utveckling foreslogs ett 6kat nationellt
ansvar for finansieringen av skolan.

Skolkommissionen féreslog bla. ett villkorat, riktat och socioekonomiskt
viktat statsbidrag som ska anvindas for utSkade insatser for undervisning
och elevhilsa i forskoleklassen och grundskolan. Skolkommissionen
framhdll vikten av att de insatser som gors i méjligaste mén ska beakta de
lokala forutsittningarna som rdder for respektive huvudman.
Skolkommissionen foreslog att de huvudmin som tar del av bidraget
forbinder sig att inte sinka sina egna kostnader f6r undervisning och
elevhilsa.

2(3)



I forordningen om statshidrag for stirkt likviardighet och kunskapsutveckling
har de indamal bidraget ska limnas for utvidgats till att avse stirkta insatser
for starkt likvirdighet och kunskapsutveckling.

Pi regeringens vignar

y %
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Bilaga 2
Urval av huvudman till intervjuundersokning

En overgripande beskrivning av intervjuundersékningen finns i avsnitt 1.5.2. | den
hér bilagan tydliggor vi vilka kriterier som har legat till grund for urvalet av
huvudman till intervjuerna.

Syftet med intervjustudien har varit att undersoka hur bidraget har fungerat for
olika typer av huvudmén med olika forutsattningar. Ambitionen har inte varit att
kunna dra slutsatser som gar att generalisera till hela populationen. For att fa en sa
nyanserad bild som majligt har vi valt ut huvudman som skiljer sig at i ett antal
olika dimensioner. Vi valde att intervjua huvudman som inte omfattades av
Skolverkets intervjuundersdkning i samband med deras utvardering av bidraget
20109.

Urvalet omfattar 20 huvudman, 15 kommunala och 5 enskilda. Av de 20 huvudmén
vi ursprungligen kontaktade var det 3 huvudman (2 kommuner och 1 enskild
huvudman) som avbojde att medverka eller inte besvarade var forfragan. Vi fick
darfor komplettera urvalet med 3 nya huvudman.

Urvalsvariabler

I var urvalsmodell har vi inkluderat faktorer som vi har bedémt kan ha betydelse
for huvudmannens hantering av bidraget. Modellen omfattar variabler som dels
avspeglar elevernas behov, dels huvudmannens ekonomiska, organisatoriska och
planeringsmaéssiga forutséattningar.

For urvalet av de kommunala huvudmén som omfattas av intervjustudien anvénde
vi o0ss av foljande variabler:

e  Kommungrupp enligt SKR:s kommungruppsindelning.
e  Geografiskt lage (landsdel och 1&n).

e Elevernas socioekonomiska bakgrund (2016/17), det vill sdga andelen
forvantat obehoriga till gymnasiet utifran vissa socioekonomiska faktorer.5

e Spridning i elevernas socioekonomiska bakgrund bland huvudmannens
skolenheter (2016/17), matt som differensen mellan hogst respektive lagst
andel forvantat obehoriga till gymnasiet.

e Befolkningsutveckling (procentuell forandring under aren 2014-18).

6 Denna variabel & densamma som ligger till grund for det index som anvénds av
Skolverket till att faststalla bidragsramar for respektive huvudman. Se avsnitt 1.1.3.
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e  Skattekraft (genomsnitt for aren 2015-19).

e Antal elever i forskoleklass och grundskola (lasaret 2018/19).

e Antal skolenheter (2018).

e Andelen nyinvandrade elever (genomsnitt for lasaren 2014/15-2017/18).
e Andel elever i friskola (lasaret 2018/19).

e Aterkrav p.g.a. sinkta kostnader under 2018 eller gj.

For de 5 enskilda huvudman som ingar i urvalet anvande vi foljande
urvalsvariabler:

o  Geografiskt lage.
e Elevernas socioekonomiska bakgrund (2016/17).

e Spridning i elevernas socioekonomiska bakgrund bland huvudmannens
skolenheter (2016/17).

e Organisationsform (aktiebolag, ekonomisk férening, ideell forening, stiftelse).
e Antal elever i forskoleklass och grundskola (lasaret 2018/19).
e Antal skolenheter (2018).

Féljande uppgifter har Skolverket som kélla: antal elever i forskoleklass och
grundskola, antal skolenheter, elevernas socioekonomiska bakgrund, spridning i
elevernas socioekonomiska bakgrund, andel nyinvandrade elever, andel elever i
friskola samt uppgifter om aterkrav av bidraget. Uppgifter om befolknings-
utveckling och skattekraft har hamtats fran SCB.

Med utgangspunkt i modellen har vi tillampat en princip om maximal spridning
och valt huvudman som skiljer sig at i vasentliga avseenden. Detta galler saval
urvalet av kommuner som enskilda. Vi har beddmt att det har varit sérskilt viktigt
att inkludera huvudmén med hog andel forvantat obehériga elever i urvalet, givet
bidragets syfte. Det innebér att denna grupp dr nagot 6verrepresenterad i urvalet.
Men bland de intervjuade huvudmannen ingdr ocksa huvudman med lag andel
forvéantat obehdriga elever.
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